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EXECUTIVE SUMMARY 
 
Massachusetts  municipalities  have  spent  the  last  decade  facing  a  very  challenging  financial  and 
operating  environment  and will  likely  continue  to  face  one  for  the  foreseeable  future.  The  Town  of 
Swampscott is not immune from this and in some ways is more precariously positioned than many cities 
and towns in the Commonwealth. 
 
On  the  expenditure  side,  both  the  number  of  responsibilities  facing municipal  governments  and  the 
relative expense of fixed costs (e.g., health care, OPEB, etc.) have been rising. On the revenue side, the 
two main sources of municipal revenue (i.e., state aid and property taxes) have remained stagnant. The 
revenue  challenge  can be particularly difficult  in municipalities with  little commercial  tax base and  in 
those  that  receive  a  smaller  proportion  of  their  budgets  from  state  aid  (i.e.,  often  wealthier 
communities). In those places, most of the revenue comes directly from the residential taxpayer. Both of 
these are applicable to Swampscott. 
 
In  recognition of  serious  financial challenges  facing  the Town, both Town officials and  residents have 
been aggressively analyzing  the situation and  thinking about ways  to mitigate  it. Among  these efforts 
was  creation  of  the  Regionalization  Committee, which was  authorized  by Article  Six  of  2013 Annual 
Town Meeting to investigate regionalization options in earnest.  
 
The Regionalization Committee subsequently commissioned the Edward J. Collins, Jr. Center for Public 
Management at UMass Boston to support  its efforts by compiling a baseline  inventory of how services 
are  delivered  in  Swampscott  and  to  identify  candidates  for  possible  alternative methods  of  service 
delivery. This report is the result of that work. It establishes the context in which the Town is operating 
and  provides  recommendations  for  regionalization,  services  sharing,  contracting  out  of  services,  and 
numerous other opportunities for improvements in efficiency and effectiveness. 
 
In particular, this report focuses on three tasks:  

1. Create baseline inventory of how services are delivered in Swampscott; 
2. Identify  candidates  for  possible  alternative  methods  of  service  delivery,  particularly 

regionalization, which can be further divided into two broad categories; 
a. Actionable short‐ and medium‐term possibilities; 
b. Sketches of more challenging long‐term possibilities; and 

3. Identify other opportunities for potential efficiency gains and service improvements. 
 
It  is  worth  noting  that  the  Town  is  not  alone  among  Massachusetts  municipalities  in  seeing 
regionalization as one potential long‐term solution to these challenges. Regionalization has long been a 
popular  alternative  to  discuss  for  providing  the  most  effective  and  efficient  services.  In  fact, 
regionalization  is  not  new  to  Swampscott.  The  Town  itself  is  already  part  of  quite  a  few  successful 
regionalization efforts  (e.g., procurement with Salem, dispatch with Lynn, etc.).   Nevertheless, despite 
the popularity of  the  topic, and with a  few obvious exceptions  (e.g.,  regional  schools,  libraries, water 
systems,  etc.),  regionalization  efforts  in  Massachusetts  writ  large  have  not  yet  produced  as  many 
successful  long‐term  solutions as models might be expected. For  that  reason, while  this  report notes 
opportunities for short‐term and long‐term regionalization, it also provides other pathways to improved 
efficiency  or  effectiveness  identified  by  the  project  team,  including  investigating  the  outsourcing  of 
some functions, bringing other functions  in‐house, expanding use of technology, and  increasing use of 
data in management. 
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While  the  focus  of  the  report  is  areas  for  improvement,  it  is  essential  to  note  that  the  Town  of 
Swampscott  has many  compelling  assets. In  particular,  the  project  team  believes  it  is  important  to 
recognize  the many dedicated and  skilled elected and appointed officials  currently  serving  the Town. 
Through  their  hard  work  and  problem‐solving,  the  project  noted  that many  positive  changes  were 
already  throughout  the duration of  this project,  including  the word  toward  the  facilities manager and 
the creation of a new Director of Information & Technology position. 
 
What follows is a table of recommendations made throughout the report, along with information about 
their  timeframe  (short‐term  or  long‐term),  type  (regionalization  or  general),  and  potential  impacts 
(efficiency, effectiveness, risk mitigation). 
 
 

Page  #  Recommendation  Timeframe,  Type, 
and Potential 

Impacts 

1. Town‐wide 

22  1.1  Continue to add to the number of online transaction opportunities 
available to the public, improve training on and access to MUNIS, 
and generally continue the progress recently begun on upgrading 
the Town’s information technology capacity. 

 Short‐term 

 General 
 Efficiency, 
effectiveness 

22  1.2  Streamline  payroll  process  by  removing  paper  entry,  adding 
benefit  day  tracking  to  pay  stubs,  and  continuing  to  move 
remaining staff holdouts to direct deposit. 

 Short‐term 

 General 
 Efficiency, 
effectiveness 

23  1.3  Increase use of data in operations and management.   Short‐term 

 General 
 Efficiency, 
effectiveness 

24  1.4  Improve  customer  service  experience  by  providing  more  and 
clearer information across multiple formats (e.g., physical signage 
in town hall, phone system, and website). 

 Short‐term 

 General 
 Effectiveness 

24  1.5  Consider the potential of a regionalized 311 system.   Long‐term 

 Regional‐
ization 

 Efficiency, 
effectiveness 

25  1.6  Increase  opportunities  for  cross‐training  among  administrative 
staff. 

 Short‐term 

 General 
 Efficiency, risk 
mitigation 

26  1.7  Investigate  opportunities  for  shared  administrative  staff  for 
departments handling related services or functions. 

 Long‐term 

 General 
 Efficiency 

26  1.8  Remain open to opportunities for funding to restructure town hall 
or to obtain an alternate location for town hall. 

 Long‐term 

 General 
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 Effectiveness 
27  1.9  Periodically review performance and costs of retirement system to 

determine  if  remaining  as  stand‐alone  system  is  optimal 
approach. 

 Long‐term 

 Regional‐
ization 

 Efficiency, risk 
mitigation 

28  1.10  Continue  to  move  in  the  direction  of  a  shared  Town/School 
facilities department and be open to longer‐term opportunities for 
regionalization of this function. 

 Short‐term 

 General 
 Efficiency, 
effectiveness 

28  1.11  Create ad hoc  committee  to  study  succession planning  in major 
departments and make specific recommendations for staffing and 
contractual changes to be made in conjunction with retirement of 
cohorts of senior staff. 

 Long‐term 

 General 
 Efficiency, risk 
mitigation 

2. Police 

35  2.1  Consider partnering with neighboring or nearby municipalities to 
hire a regional crime analyst. 

 Short‐term 

 Regional‐
ization 

 Effectiveness 
36  2.2  Conduct  cost/benefit  analysis  of moving  police  business  line  to 

Lynn when no officers currently on light duty. 
 Short‐term 

 General 
 Efficiency 

36  2.3  Create ad hoc committee as described in Recommendation 1.10.   Long‐term 

 General 
 Efficiency, risk 
mitigation 

36  2.4  Fold police department website and  information  into main Town 
website. 

 Short‐term 

 General 
 Effectiveness 

36  2.5  In collaboration with DPW, examine opportunities  to bring basic 
police vehicle maintenance in‐house. 

 Long‐term 

 General 
 Efficiency 

37  2.6  Identify opportunities for police/fire  joint  long‐term planning and 
for cross‐training of officers and firefighters. 

 Long‐term 

 General 
 Effectiveness, 
risk mitigation 

3. Fire 

45  3.1  Continue and, where possible, expand regional or shared training 
opportunities. 

 Short‐term 

 Regional‐
ization 

 Efficiency 
46  3.2  Partner with neighboring municipality or municipalities on RFP for 

consultant  to  assist with  updating  all  departments’  policies  and 
procedures manuals. 

 Short‐term 

 Regional‐
ization 

 Effectiveness 
46  3.3  Complete  technology upgrades needed  to  fully  connect  in‐house   Short‐term 



 

Town of Swampscott – Services Delivery and Opportunities Report  Page 6 
Edward J. Collins, Jr. Center for Public Management 

department systems with dispatch system.   General 
 Efficiency, 
effectiveness 

46  3.4  Fold  fire  department  website  and  information  into main  Town 
website. 

 Short‐term 

 General 
 Effectiveness 

47  3.5  Create ad hoc committee as described in Recommendation 1.10.   Long‐term 

 General 
 Efficiency, risk 
mitigation 

47  3.6  Periodically analyze the spending on overtime compared with the 
fully  loaded  cost  of  hiring  additional  firefighters  to  determine 
which is more cost effective. 

 Long‐term 

 General 
 Efficiency 

47  3.7  Conduct  detailed  analysis  of  whether  a  “chase  car”  program 
would make  sense  for  Swampscott,  given  the  characteristics  of 
the Town and the department. 

 Short‐term 

 General 
 Efficiency 

48  3.8  Identify opportunities for police/fire  joint  long‐term planning and 
for  cross‐training  of  officers  and  firefighters.  (Repeated  from 
police.) 

 Long‐term 

 General 
 Effectiveness, 
risk mitigation 

4. DPW 

53  4.1  Investigate  opportunities  for  regionalizing  or  outsourcing 
cemetery maintenance functions. 

 Long‐term 

 Regional‐
ization 

 Efficiency 
53  4.2  Continue improving use of work order system.   Short‐term 

 General 
 Efficiency, 
effectiveness 

53  4.3  Track  vehicle  maintenance  in  electronic  format  for  future 
cost/benefit analyses of vehicle maintenance versus purchasing. 

 Short‐term 

 General 
 Efficiency 

53  4.4  Explore finding  interns or other  low‐cost avenues to conduct tree 
inventory. 

 Short‐term 

 General 
 Effectiveness 

53  4.5  Move responsibility for meter reading.   Short‐term 

 General 
 Efficiency 

54  4.6  Create ad hoc committee as described in Recommendation 1.10.   Long‐term 

 General 
 Efficiency, risk 
mitigation 

5. Building 

57  5.1  Develop  inter‐municipal agreement  (IMA) with  the City of Salem 
for Building Commissioner services in a way that increases role of 
Building  Commissioner  in  day‐to‐day  operations  of  the 

 Short‐term 

 Regional‐
ization 
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department over the prior IMA.     Efficiency 
57  5.2  Investigate  options  for  online  permitting  and  digital  plans 

submission for residents and contractors. 
 Short‐term 

 General 
 Efficiency, 
effectiveness 

6. Town Clerk/Elections 

60  6.1  Implement a digital records management system for vital records 
and other common records requests. 

 Short‐term 

 General 
 Efficiency, 
effectiveness 

60  6.2  Pursue  codification of all  town bylaws and  statutes  to allow  for 
quick response to resident requests. 

 Long‐term 

 General 
 Efficiency, 
effectiveness 

7. Personnel 

62  7.1  Create a  single,  stream‐lined personnel action  form  that  can be 
used by both Town and School departments  to reduce personnel 
workload. 

 Short‐term 

 General 
 Efficiency, 
effectiveness 

62  7.2  Increase online offerings for common personnel forms.   Short‐term 

 General 
 Efficiency, 
effectiveness 

62  7.3  Create an FAQ section to reduce the number of department calls 
and  walk‐ins.  In  particular,  one  that  covers  common  questions 
regarding health and other benefits as well as new hire protocols. 

 Short‐term 

 General 
 Efficiency, 
effectiveness 

8. Assessing 

64  8.1  Consider an IMA for Assessing services, including the potential for 
the  town  to  act  as  lead  agency,  or  other  shared  service 
arrangement. 

 Long‐term 

 Regional‐
ization 

 Efficiency 
9. Planning 

66  9.1  Continue  increasing use of  technology  in  conjunction with other 
depts., such as a digital records management system to facilitate 
sharing across departments, such as Building, Assessing, and ZBA. 

 Short‐term 

 General 
 Efficiency, 
effectiveness 

10. Treasurer/Collector 
68  10.1  Make all payments from residents available online, preferably on 

a  common  system,  to  reduce  workload  and  facilitate  a 
streamlined billing process.  

 Short‐term 

 General 
 Efficiency 

11. Health 
70  11.1  Consider  an  IMA  for  regionalized  Public  Health  Nurse  Services, 

including  the  potential  for  the  town  to  act  as  lead  agency,  or 
other shared service arrangement.  

 Long‐term 

 Regional‐
ization 

 Effectiveness 
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70  11.2  Explore  creating  shared  grant‐writer  position  to  expand  the 
search for regional public health grants. 

 Long‐term 

 Regional‐
ization 

 Efficiency 
12. Council on Aging 
72  12.1  Consider  a  feasibility  study  on  shared  senior  transportation 

services  with  neighboring  towns,  including  gathering  data  on 
ridership,  total  distance  travelled,  and  number  of  out‐of‐town 
trips conducted.  

 Long‐term 

 Regional‐
ization 

 Efficiency, 
effectiveness 

72  12.2  Obtain additional MUNIS training to improve capacity for periodic 
revenue and expenditure tracking. 

 Short‐term 

 General 
 Efficiency, risk 
mitigation 

13. Library 
       

14. Accounting 
75  14.1  Investigate  long‐term  opportunities  for  regionalizing  or 

outsourcing some day‐to‐day accounting functions. 
 Long‐term 

 Regional‐
ization 

 Efficiency, risk 
mitigation 

15. Recreation 
77  15.1  Analyze  data  to  better  understand  recreation  program  and 

facilities use patterns and opportunities. 
 Short‐term 

 General 
 Effectiveness 

77  15.2  Obtain additional MUNIS training to improve capacity for periodic 
revenue and expenditure tracking. 

 Short‐term 

 General 
 Efficiency, risk 
mitigation 

16. Technology 
79  16.1  Develop IT strategic plan that includes (at minimum) security and 

business continuity plans, an asset  inventory, procurement plans, 
and policies and procedures. 
 

 Long‐term 

 General 
 Risk mitigation 

79  16.2  Provide additional training on MUNIS software.   Short‐term 

 General 
 Efficiency, risk 
mitigation 

17. Harbormaster 

  17.1  [still awaiting interviews]   

18. Veterans 
  18.1  [still awaiting interviews]   
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PROJECT BACKGROUND 
 
About this Project 
 
As  with  many  municipalities  across  the  Commonwealth,  the  Town  of  Swampscott  (hereafter,  “the 
Town”) has recognized that it is facing a difficult financial situation and that it will likely to continue face 
this for the foreseeable future.  
 
The  Town  is  also  not  alone  among  those municipalities  in  seeing  regionalization —  service‐sharing 
among municipalities to achieve cost savings, the maintenance or  improvement of the current service 
delivery model, and/or  the  centralizing of  services  to  improve  local  control and  the  relationship with 
citizens  —  as  one  potential  solution  to  these  challenges.  According  to  an  October  2014  Financial 
Management Review that the Department of Revenue (DOR) conducted for the Town: 
 

“The  concept of pursuing  consolidation  to  streamline  services and minimize  costs has 
been  in  the air  in Swampscott off and on  for  the past decade. Some citizens have also 
proposed  investigating  opportunities  to  regionalize with  neighboring  communities  for 
services like emergency dispatch, building inspection, and insurance administration. This 
resulted  in the formation of a volunteer board known as the Article 6 Committee (after 
its authorizing warrant article). This is an encouraging example of the public’s interest in 
seeking novel solutions for maximizing resources, although the regionalization discussion 
lies beyond the scope of our review.”1 

 
Authorized by Article Six of that year’s Town Meeting, the Town created the Regionalization Committee 
to investigate regionalization options in earnest. Article Six read:  
 

“To  see  if  the  Town will  create a  committee  to  research and  evaluate  regionalization 
opportunities,  including  shared  services,  shared  departments,  disincorporation,  or 
annexation by neighboring municipalities; said committee  to consist of seven residents 
to be appointed as follows: the Finance Committee and the School Committee shall each 
appoint one of their members or a designee, the Board of Selectmen shall appoint one of 
their members, plus two residents, and the remaining two residents shall be appointed 
by the Moderator; reports by the committee to be made yearly at Annual Town Meeting; 
or take any action relative thereto.”2  

 
The Committee then commissioned the Edward  J. Collins,  Jr. Center  for Public Management at UMass 
Boston to support its efforts by compiling a baseline inventory how services are delivered in Swampscott 
and to identify candidates for possible alternative methods of service delivery. 
 
This  report  is  the  result of  that work.  It  establishes  the  context  in which  the  Town  is operating  and 
provide  recommendations  for  regionalization,  services  sharing,  contracting  out  of  services,  and 
numerous other opportunities for improvements in efficiency and effectiveness. 
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Massachusetts Municipal Government Context 
 
At  the  broadest  level, Massachusetts municipalities  have  spent  the  last  decade  operating  in  a  very 
challenging  environment.  The  two main  sources of municipal  revenue  (state  aid  and property  taxes) 
have  remained  stagnant  and  at  times  even  dropped.  This  has  typically  led  to  smaller  municipal 
department staffs and fewer hours available to do business with municipal offices.  
 
The  revenue  challenge  can  be  particularly  acute  in  geographically  smaller municipalities  with  little 
commercial tax base and in those that receive a smaller proportion of their budgets from state aid (i.e., 
often wealthier communities). In those places, most of the revenue comes directly from the residential 
taxpayer. 
 
On  the  expenditure  side,  both  the  number  of  responsibilities  facing municipal  governments  and  the 
relative expense of fixed costs (e.g., health care, OPEB, etc.) have been rising. The continued growth in 
state and federal mandates, personnel and finance laws, etc. means that even continuing to provide the 
same services requires significant changes in how municipalities do business.  
 
In  the private  sector, one  route  to  responding  to  these  challenges would  involve  investment  in new 
technologies. Yet municipal governments are slow adopters of information technology. For example, it is 
only  in  the  last  few  years  that municipalities  across  the  Commonwealth  have  been moving  toward 
offering many routine transactions online, technology widely used  in the private sector for well over a 
decade.  There  are  numerous  reasons  for  the  relative  slowness  of  municipalities  in  adopting  new 
technology,  including:  limited capital budgets,  lack of experience with  information technology planning 
and procurement, organizational culture barriers, and an incentive structure that favors maintenance of 
the status quo versus implementing change that risks creating major new problems.  
 
Beyond  those reasons, municipal government  is heavy  in  the kinds of work affected by Baumol’s cost 
disease,  an  economic  theory  that  states  that  labor  costs  will  rise  for  certain  sectors  even  without 
productivity growth. The classic example is that a string quartet will always take four musicians for a live 
performance.  In a  local government context, certain functions (e.g., firefighting, assessing,  inspections, 
etc.) face a similar challenge. 
 
The bottom  line  is  that municipal  governments  in Massachusetts  are  squeezed on both  sides of  the 
ledger, and the likelihood of this changing in the near future seems low. 
 
 
Swampscott Context  
 
The Town of Swampscott has many compelling assets.  The Town has many skilled managers and staff, a 
committed core of citizens and elected officials, one of the best school systems  in the state, beautiful 
coastline  and  landscape,  a  historic  town  hall  and  town  center,  and  a  reputation  as  wonderful 
community. 
 
Against these assets, the Town is facing some serious financial challenges, as noted in the October 2014 
Financial Management  Review  that  the  Department  of  Revenue  (DOR)  conducted  in  response  to  a 
request  by  the  Town  to  provide  “prospects  for  consolidating  their  municipal  and  school  financial 
operations.”3  The  “Town  Background”  section  of  the  report  contains  valuable  Swampscott‐specific 
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financial background also applicable to this report. Some of that is critical enough to be worth repeating 
here:  
 

“As is typical in bedroom communities, Swampscott’s business sector accounts for only a 
small portion of its overall property value, at 7.4 percent. However, it comprises almost 
13 percent of the town’s annual tax levy due to a split tax rate that assesses $35.79 per 
$1,000 assessed value of commercial, industrial and personal property versus the $18.70 
rate applied to residential parcels. Swampscott’s average single family property tax bill 
of $8,593 ranks it within the top seven percent of communities statewide.  

 
“The scarcity of developable land in town constrains the new growth factor in calculating 
Swampscott’s  annual  levy  limit.  Although  Proposition  2½  otherwise  restricts  annual 
municipal  levy  increases  to  a  2.5  limit,  it makes  provision  for  adding  to  this  limit  an 
amount  based  on  the  value  of  new  development  growth  in  the  tax  base.  This  new 
growth  figure,  once  certified,  then  becomes  a  permanent  part  of  a  community’s  levy 
limit base, which continues to grow at 2.5 percent each year. Swampscott misses out on 
the kinds of  levy  increases  that  less developed municipalities can experience, however, 
since its new growth impact is mostly confined to expanded or altered existing properties 
as  opposed  to  new  construction.  Between  FY03  and  FY13,  the  town’s  new  growth 
portion of its prior year’s tax averaged 1.3 percent, while the average statewide was 90 
percent higher, at 2.48 percent. The result is more limited future budget flexibility. Based 
on  long‐term  trends,  Swampscott  also  cannot  look  to  population  growth  for 
corresponding  expansion  in  local  receipt  volumes.  Since  at  least  1990,  the  town’s 
population  has  held  rather  steady,  fluctuating  slightly  up  or  down  on  either  side  of 
14,000.  
 
“The town’s current tax levy is augmented by capital projects for which voters approved 
debt  exclusion  funding,  including  a  sewer  project,  new  police  station,  and  new  high 
school. A debt exclusion represents a temporary increase of the tax levy over the annual 
Proposition 2½  limit, which remains a part of the annual  levy until the bond  is paid off. 
On the near horizon are other pressing capital concerns, most prominently, the need to 
address  the very aged Hadley elementary school. Based on discussions, the  technology 
condition  of  the  town  also  needs  renewed  attention  and  investment.  As  financial 
pressures  have  mounted,  staffing  has  been  stretched  thin  in  the  central  municipal 
government and school department, which  is another  factor compelling efforts  to  find 
new ways to economize resources.”4 

  
The Town’s own five‐year forecast (2015‐2019) also highlights these budget challenges. In particular, the 
presentation warns that the Town “Must Continue the Commitment to  Increase our Reserves to  ‘Best 
Practice’ Levels while Eliminating our Reliance on One‐Time Revenues or We will Jeopardize the Town’s 
Bond Rating and Cost of Capital.” 5 
 
It  is  against  this  backdrop  that  regionalization  and  service  sharing  has  been  raised  as  a  potential 
solution. 
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Regionalization Context in Massachusetts 
 
As with the rest of New England, Massachusetts is a state of mostly small population municipalities and 
little active county government. The median population town of the 351 municipalities in Massachusetts 
is  the  Town  of  Hanson, which  has  a  population  of  10,209.  That means  that  about  175  towns  have 
populations below 10,000. In fact, about 120 have populations below six thousand. Similarly, the median 
municipal  budget  in  Massachusetts  in  FY14  was  $29,687,084,  and  the  mean  was  $61,148,897.  
Regardless of how small they are, these municipalities nominally still have the same responsibilities to 
the public as those with 50,000 or 100,000 people and budgets in the hundreds of millions of dollars.  
 
In their ability to provide these services, smaller municipalities face obvious challenges  in their  lack of 
economies of  scale.  In a 2013  report, The Quest  for Cost‐Efficient Local Government  in New England: 
What Role  for Regional Consolidation?,  the New England Public Policy Center at  the  Federal Reserve 
Bank  of  Boston  attempted  to  quantify  the  potential  savings  for  increased  regionalization  of  certain 
services.  For  example,  it  estimated  that  if Massachusetts moved  from  its  current  268  Public  Safety 
Answering Points (PSAPs) to 14 (based on one per county), there would conservatively be total savings 
of  approximately  60%.6  For  consolidation  of  local  public  health  departments  into  fully  regional 
departments, the aggregate savings would be 50%.7  
 
The  realization of  the problem of  scale  in Massachusetts  local government  is not a new one.  In  fact, 
regionalization and sharing of services have long been a popular alternative to discuss for providing the 
most effective and efficient services to the public. Another recent major report on the topic, the 2010 
Report of the Regionalization Advisory Commission, 8 refers to efforts in 1912 to merge Boston and many 
of its neighbors into a much larger single municipality. In the hundred years between them, there were 
dozens of reports on regionalization, its opportunities, and its challenges.9 At a national level, there is a 
decent amount of academic research into the reasons for and results of regionalization. 
 
Despite  the  popularity  of  the  topic,  and  with  a  few  obvious  exceptions,  regionalization  efforts  in 
Massachusetts have not produced a large number of successful long‐term solutions that could be used 
as models more broadly. There are definitely some kinds of services and functions where regionalization 
has proved successful  in significant numbers (e.g., regional schools,  libraries, water systems, etc.), and 
there  are  a  few  other  highly‐successful models  in  different  regions  of  the  state  (e.g.,  the  Franklin 
Regional  Council  of  Governments). More  recently,  regional  efforts  around  dispatch  (e.g.,  the  Essex 
County  Regional  Emergency  Communications  Center  and  the  South  Shore  Regional  Emergency 
Communications Center), public health  (e.g., Quabbin Health District),  and  inspections  (e.g.,  Sterling‐
West Boylston shared building inspector) have become more common, but many are too new to be able 
to judge their long‐term success. 
 
Given  the  enormous  potential  savings  and  the  long  history  of  work  around  the  issue,  the  obvious 
question is why Massachusetts does not see a great deal more successful regionalization efforts. Quite 
simply, the organizational structures, finances, and local culture of Massachusetts all can be obstacles to 
regionalization efforts. In the words of the Report of the Regionalization Advisory Commission: 
 

“Some of the more notable obstacles and barriers include: 
o Human  resources:  Cities  and  towns many  be  challenged  by  issues  related  to 

human resources within their  local departments. Some  issues may  include how 
to  reconcile civil  service  status,  seniority, or benefits between cities and  towns 



 

Town of Swampscott – Services Delivery and Opportunities Report  Page 13 
Edward J. Collins, Jr. Center for Public Management 

that want  to  consolidate  or  share  services.  These  issues  are  not  exclusive  to 
union employees. 

o Cost to conduct feasibility: In order to consider regionalizing local services, cities 
and  towns  may  have  to  conduct  a  feasibility  study  just  to  determine  the 
potential benefits of a shared service or regional function. However, though this 
analysis is necessary to determine whether or not a particular regional initiative 
is  feasible,  municipalities  do  not  have  the  financial  resources  available  to 
conduct this analysis. 

o Financial  resources:  Some municipalities  do  not  have  the  financial  resources 
available  to  cover  the  up‐front  costs  associated with  collaboration  or  service 
sharing.  Sometimes municipalities  will  not  see  an  immediate  return  on  their 
investment. These  financial dynamics may  impede municipalities  from entering 
into collaborations.”10 

 
To this list, the Center would also add the following obstacles: 

 Organizational  structure:  In  many  municipalities,  the  organizational  structure  decentralizes 
authority in a way that regionalizing a service would require the support of, or at least the lack 
of opposition from, multiple elected boards, committees, and officials. This can make it difficult 
even  in  the  best  of  situations,  but where  there  is  conflict  or  distrust,  generating  the  buy‐in 
necessary can be extremely difficult. 

 Local  political  culture:  In many  communities  in Massachusetts,  the  local  political  culture  has 
evolved in such a way as to view residents of other communities differently than neighbors. This 
can lead to misunderstandings and distrust of neighboring municipalities. 

 Lack of management capacity: In many smaller municipalities, which ironically are the ones that 
can benefit most  from regionalization and sharing services, the elected  leaders and appointed 
managers can be so stretched trying to keep together existing operations that there is a lack of 
time  to work  through  all  of  the  obstacles  noted  to  get  to  regional  solutions.  (Furthermore, 
sometimes  small  scale  service  sharing, which may  save dollars  in  the direct  service provision, 
can require significant management time that does not get captured in the analysis of the work.) 

 Lack of statutory tools: Until recently, the legal tools available for regionalization were relatively 
limited  or  entailed  significant  hurdles.  (For  example,  joint  powers  agreements,  which  are 
common in some other states, are not typically used in Massachusetts.) This has been changing, 
but the tools available still can be time‐consuming and difficult. (See below for general enabling 
statutes.  A  relatively  complete  list  of  enabling  statutes  by  department  is  available  on  the 
Division of Local Services website11 and as an appendix to this report.) 
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Municipality‐wide Regionalization Enabling Statutes 
(For the complete list of Regionalization Enabling Statutes, please see Appendix.) 

TYPE  CITATION  CREATION  GOVERNANCE FINANCES  OTHER ISSUES 

Intermunicipal 
agreements 

(IMAs) 

40:4A  Agreement by CEOs of 
governmental units with 
approval of selectmen, 
mayor & council or 

prudential committee 
Contracting units include 
cities, towns, regional 

school districts, 
improvement districts, 

regional planning 
commissions, water & 
sewer commissions, 
counties and state 

agencies 
Approval of school 
committee needed if 

involves supplementary 
education centers and 
innovative educational 

programs 

By agreement By 
agreement 

Units may jointly 
perform, or have 
one perform on 

behalf of others, any 
service, activity or 

undertaking any unit 
can perform 

25 year maximum 

Joint 
performance of 

services 

43C:15   Consolidated 
municipal 

departments 
(finance, 

inspections, 
community 

development) may 
participate in IMA  

 

 
For all  these  reasons,  the Center  is unaware of any  fully  regionalized efforts of  the  three major non‐
schools departments in Massachusetts municipalities (i.e., police, fire, and public works).  
 
There are plenty of successes, but  they are  typically  for smaller services or  in places with particularly 
striking challenges of  scale. Perhaps  the best example  that encapsulates both of  these  is  the Franklin 
Regional Council of Governments (FRCOG), which provides the following services (table taken from the 
Report of the Regionalization Advisory Commission12):  
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SERVICE DESCRIPTION FUNDING SOURCE 
Administration and 
Finance 

Oversight of organization; advocacy,; special 
projects; workshops; agency‐wide expenses 

Membership 
assessment; 
administrative fees 

Community 
Coalition for Teens 

Teen Pregnancy and substance abuse 
prevention program 

State and federal grants

Franklin County 
Cooperative 
Inspection Program 

Building; plumbing and wiring inspection for 18 
member towns 

Assessment based on 
permit activity 

Collective 
Purchasing 

Bidding and contracting of highway products 
and services and fuel for 21 towns inside and 
outside of Franklin County 

Population‐based fees 

Municipal 
Accounting 

Municipal accounting services and software via 
license agreement to 8 towns 

Assessment based on 
average number of 
service hours per week 

Regional Planning 
Agency 

Economic development, land use, natural 
resources, transportation and GIS services for 
the region and the towns 

State and federal grants

Regional Health  Professional health agent services for 8 local 
boards of health 

Assessment based on 
historical or estimated 
use 

Regional Nurse  Clinics and communicable disease response for 
3 local boards of health 

Assessment based on an 
agreed‐upon scope of 
work 

Regional 
Preparedness 

Regional Emergency Planning Committee, board 
of health emergency planning services, fiduciary 
for Western Regional Homeland Security 
Council, emergency communication system 
oversight 

State and federal grants

 
 
One important note about regionalization efforts generally. Although there is limited research on this in 
Massachusetts,  in  the Center project  team’s observation,  regionalization  is most often  framed  as  an 
attempt to improve efficiency and lower costs, whereas it may be as productive (or more productive) as 
a mechanism to improve effectiveness. The South Shore Regional Emergency Communications Center is 
a  good  example  of  this. While  it  has  not  provided  the  reductions  in  costs  anticipated,  the  towns 
participating have seen an improvement in the level of service.13 
 
Finally,  there  is another kind quasi‐regionalization worth noting here: sharing of services between  the 
Town and Schools (and ensuring full effective sharing of services within Town departments). As will be 
discussed  later,  the  Town  has  already  been  moving  in  that  direction  with  the  recent  work  on 
consolidated Town‐Schools facilities management. 
 
Swampscott Regionalization Context: 
 
Regionalization is in fact not new to Swampscott. The Town itself is already part of quite a few current 
regionalization efforts. (See table [X].) 
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Example Existing Regionalization Efforts in Swampscott 

Department  Services  Towns  Date Began  Notes 

Police  and 
Fire 

Dispatch  Lynn  1994  (fire) 
and  2011 
(police) 

The City of Lynn provides dispatch service to 
both  Swampscott’s  Police  and  Fire 
Departments. 

General 
government 

Procurement  Salem  2010  The City of Salem has provided procurement 
services for the town since 2010. 

Schools  Education  Nahant    The  Town  of  Nahant  pays  tuition  costs  for 
students  in  grades  seven  through  twelve 
(about 150) to attend Swampscott Schools. 

Schools  Vocational 
Education 

Essex 
County 

1913  Swampscott  students  attend  Essex County’s 
regional  technical  high  school  (founded  in 
1913). 

Water/Sewer  Treatment  Lynn, 
Nahant, 
and 
Saugus 

1985  The  Lynn  Water  and  Sewer  Commission  is 
quasi‐public  entity  created  in  1982  (service 
beginning in 1985) that provides waste water 
treatment for the town. 

Library  Library 
network 

Many  1980  The  library  is  part  of  the  North  of  Boston 
Library Exchange (NOBLE), which includes 28 
area  libraries,  of  which  17  are  public 
libraries,  and  which  was  started  over  30 
years ago. 

 
There  are  also  smaller  arrangements  that  occur  between  Swampscott  departments  and  their  peer 
departments around. For example, the fire department collaborates with neighbors to obtain hazardous 
materials training for multiple departments simultaneously. 
 
In addition  to  those current arrangements,  there have been  several  recent  regionalization efforts  the 
Town has participated in that have not been maintained for one reason or another: 

 Building  Inspector  Services  with  Salem:  Salem  provided  building  inspector  services  to 
Swampscott beginning in 2010 until the hiring of their current Inspector of Buildings. 

 Solar  Energy with  Salem: During  2013,  the  Solarize Mass  Salem‐Swampscott program helped 
increase  the adoption of  solar electricity by business and  residents  in both  towns by offering 
savings through a better pricing structure. 
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Figure 1: Towns with existing regionalized service agreements with Swampscott.

 
 
It  is  worth  noting  that  the  Town  has  formal  existing  relationships  with  two  of  the  three  abutting 
municipalities (i.e., Lynn and Salem). Marblehead is the only neighbor with which Swampscott has been 
unable  to develop  some  kind of  regionalization  effort. Because  regionalization does  require  a willing 
partner or partners, it is a positive sign that two of the three of the Town’s neighbors have been willing 
to work together with Swampscott on these efforts. (The project team was told by multiple sources that 
the Town has approached Marblehead in the past but never received interest in sharing services.) 
 
Prior  to engaging with  the Center  for  this  report,  the Town’s Regionalization Committee had already 
been working hard on collecting  information and performing analyses relevant  to  its mission, and  the 
project  team believes  it  is  important  to  incorporate  that  information  into  this  report, along with  the 
project team’s comments on it. 
 
The Regionalization Committee surveyed residents  in July 2014 about how  important  it  is that services 
be “delivered locally (not by a neighboring town, or through a third‐party service). As can be seen in the 
chart below, the three services that it was important to be delivered locally are schools, police, and fire. 
(It  is  important  to  note  that  these  that  these  are  the  three  largest  department  in  town  by  both 
personnel and total budget, which is typical of most municipalities around Massachusetts.) 
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The Committee also created a graph charting potential regionalization opportunities by importance and 
difficulty. The graph  is a blunt  illustration of the difficulties facing regionalization efforts. The quadrant 
where  it would be most useful to have departments (high  importance/low difficulty) contains nothing, 
whereas most  departments  are  either  in  the  high  importance/high  difficulty  or  low  importance/low 
difficulty quadrants.  
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METHODOLOGY 
 

Data Collection and Analysis 
 
The Center approached a number of departments to collect data that pertain to their service levels and 
workload. As the time of this report, the project team had collected data from the Police Department, 
Fire Department, Building Department, and the Department of Public Works. The data collected serve as 
the basis for service level data included the report’s departmental profiles. In addition, the project team 
has collected and reviewed a number of reports and previous analyses that help build a foundation for 
the  existing  state  of  services  in  the  town.  For  a  list  of  reports  and  documents  reviewed,  please  see 
Appendix. 
 
Interviews 
 
The project  team conducted  seventeen  formal  interviews, as well as  four  follow‐up  interviews. These 
interviews include department heads, select board members, an administrative assistant, and the town 
administrator. These  interviews, as well as data collection and numerous  follow‐up visits  to the town, 
constitute  the  major  source  for  the  report’s  departmental  profiles,  recommendations  and  other 
opportunities. 
 
Survey 
 
The project  team developed and administered a  survey of  the Town’s Department heads. The  survey 
aims were to collect data on a department’s existing service delivery model, as well as attitudes on cost‐
saving, innovation, and other departmental concerns. The study team collected all fourteen (14) surveys 
for a survey response of 100%. The data collected will serve as a supplement to the service  level data 
and opinions and attitudes included the report’s departmental profiles. 
 
The departments represented in the survey are:  

 Accounting 

 Personnel 

 Library 

 Assessors 

 Council on Aging 

 Recreation 

 Police 

 Public Works 

 Town Clerk/Elections 

 Fire 

 Health 

 Building 

 Treasurer/Collector 

 Planning 

 
Review of Regionalization Literature 
 
The project team also reviewed literature on regionalization, including: 

 History of regionalization literature; 

 Main theories/thought leaders; 

 The difficulty of applying national context to a region‐specific context; and 

 Massachusetts context and the 2010 Regionalization Advisory Commission Report.xiv 

 Survey of Massachusetts’ and national examples of regionalization efforts by department. 

For a list of literature reviewed, please see Appendix. 
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FINDINGS AND RECOMMENDATIONS 
 

Overview 
 
This  section  begins with  potential  Town‐wide  findings  and  recommendations.  Following  these,  each 
department  is  discussed  in  more  detail,  including  its  background  and  strengths,  opportunities  for 
regionalization,  and  additional  (i.e.,  non‐regionalization)  opportunities  that  the  project  team  has 
identified.  
 

1. Potential Town‐wide Opportunities 

 
Throughout the course of this work, the project team has identified a variety of other opportunities for 
potential improvements in efficiency, effectiveness, etc. that do not fit into a single department and/or 
do not fit into discussions of regionalization or alternative service delivery. Some of these opportunities 
will also reappear within individual departments.  
 
1. Use of technology 
 
A  full  IT  assessment  for  the Town was beyond  the  scope of  this  report, but  there  are  several  issues 
worth addressing briefly.  
 
Updating  Information Technology  (IT)  is a challenging  task  for organizations of all  sizes and across all 
sectors. Not  surprisingly,  it  is  increasingly  critical  to municipal  governance  as more  IT  tools  become 
available and resident expectations for services increase. Research has shown that as residents become 
more  tech‐savvy,  they  expect  their  local  governments  to do  the  same.xv  Even more  importantly,  the 
effective  adoption  of  IT  solutions  can  create major  gains  in  the  efficiency  and  effectiveness  of  local 
government services.  
 
First, the project team notes that the Town has recently taken a significant step toward  improving the 
state of  its  IT  in  creating  a  full‐time Director of  Information & Technology position. Having  someone 
dedicated  to  IT  is  critical  for  an  organization  of  the  size  and  complexity  of  the  Town  and  has  the 
potential to improve both the efficiency and effectiveness of operations over time. Prior to this position, 
the  IT  work  was  performed  by  the  Treasurer/Collector  who  mostly  addresses  IT‐related  issues  on 
weekend days. 
 
The  project  team  also  notes  that  the  Town  is  moving  in  the  direction  of  online  billing  for  more 
transactions and has plans  to continue  in  this direction. This  is critical, both  for  the efficiency gains  it 
creates  in removing people and paper from processes, and from a customer service perspective, given 
the public’s expectations.  
 
Another area for potential improvement in technology use has to do with the Town’s primary financial 
management software, MUNIS. The Town recently upgraded  its MUNIS software to Version 10.5. With 
this new upgrade, the software package has the capability to do more than it is right now. Opportunities 
for expanded use  include  the move  to the  Job Pay System  in payroll that allows  for quick updating of 
employee pay and job roles based on their CBA as well as a more integrated interface allowing staff to 
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move  between modules more  efficiently,  among  others.  To  take  advantage  of  those  opportunities, 
however, the Town will have expand the training provided to staff.  
 

Recommendation  1.1:  Continue  to  add  to  the  number  of  online  transaction  opportunities 
available  to  the public,  improve  training on and access  to MUNIS, and generally  continue  the 
progress recently begun on upgrading the Town’s information technology capacity. 

 
2. Payroll processes 
 
Beyond these technology issues, there was one critical and regular process that is inefficient and could 
be  improved  through better use of  technology.  The payroll process  is  riddled with  inefficiencies  and 
inconsistencies.  
 
Each week,  there  is a MUNIS Crystal Report  that  is printed out on 11X7 sheets and delivered  to each 
department with employee  salaries pre‐filled out and hourly employees  listed but not  filled out. Any 
alterations (e.g., overtime, vacation pay, etc.) are manually written onto the report and then sent back 
by to Town Hall signed by the department head.  
 
Although common in municipalities across the Commonwealth, this process duplicates data entry work, 
increasing the time devoted to payroll and the number of opportunities for mistakes. The project team 
estimates  that  streamlining  this  process  via  technology  could  save  0.2  FTEs  of  the  four  FTEs  in  the 
Treasurer/Collector’s office  (or 5% of  the  total office  time). Freeing up  that  time would allow  for  the 
office  to  improve  their other  services without  costing  the Town anything. Furthermore,  fixing payroll 
would likely free up time in other departments around the Town in a variety of ways. 
 
There are additional areas for improvement in the payroll process, although implementation will require 
collaboration with staff and unions. For example, there are remain staff (e.g., administrators, custodial 
staff)  for whom payroll  is  still on a weekly  schedule, while most  towns are moving  toward bi‐weekly 
schedules  to  improve efficiency. Additionally, current payroll system does not allow  for employees  to 
keep track of benefits, such as vacation, sick, and personal time remaining.  
 
Finally,  although  approximately  85%  of  Town  employees  participate  in  direct‐deposit,  there  are  still 
some holdouts. For  the  sake of efficiency,  the Town may want  to consider  incentives  (carrots and/or 
sticks) to move the remaining staff into direct‐deposit. 
 
A payroll re‐design process should start with a meeting of all the parties involved in the payroll process 
to discuss the issues at each step along the way and to take suggestions for improvements.  
 

Recommendation 1.2: Streamline payroll process by removing paper entry, adding benefit day 
tracking to pay stubs, and continuing to move remaining staff holdouts to direct deposit. 

 
3. Data collection, analysis, and performance management 
 
There is significant opportunity for Swampscott to become more data‐driven. Some of this is dependent 
on the implementation of new information technology as previously noted, but it also requires training 
and, sometimes, a change in organizational culture. 
 



 

Town of Swampscott – Services Delivery and Opportunities Report  Page 23 
Edward J. Collins, Jr. Center for Public Management 

A good example of this involves the decision about when and how to replace a vehicle. When a vehicle is 
aging and requires significant maintenance, the Town has (at least) three options if it wants to maintain 
the  same  number  of  vehicles  in  service.  It  can  pay  for maintenance  on  the  existing  vehicle,  it  can 
purchase a new vehicle, or  it can  lease a new vehicle. Each of these obviously has pros and cons. The 
question  is whether, when a decision  like  this  faces  the Town,  the Board has  the necessary data and 
information  to weigh  these  options  and make  the most  cost‐effective  decision  for  the  community. 
Getting these types of reports and analyses depends on whether there  is both the data and someone 
with the skills and time to do this analysis. 
 
In multiple departments, the project team encountered officials who were interested in using more data 
to  manage  their  operations,  but  lacked  the  technology  and/or  time  to  move  forward.  In  several 
departments, there  is already a baseline of data collection  in place, although  it will take time  improve 
the quality of the data collected and to develop a comfort level with using the data for operations and 
reporting. (This topic will be revisited in the departmental sections of the report.)  
 

Recommendation 1.3: Increase use of data in operations and management. 
 
4. Customer service experience  
 
When a member of the public arrives at Town Hall to take care of some piece of Town‐related business, 
that person should know exactly what steps he or she will have to take, where to go to take those steps, 
and what  forms or documents will be needed. The greater  the percentage of people who meet  that 
description,  the easier  it will be  for  those  services  to be delivered quickly and effectively.  In order  to 
increase  the  public’s  awareness,  there  are  several  mechanisms  for  providing  more  and  better 
information. 
 
The physical layout of town hall is not designed for a modern municipal government. (For more on this, 
see 6. Town hall  layout.) With  regard  to  customer  service,  the entrance of  town hall only provides a 
basic  list  of  departments  and  floor  numbers.  Given  the  multi‐departmental  appearance  of  many 
transactions, it can be difficult for people to know where to go for certain kinds of business. This means 
that  they can easily end up  lost and/or asking at  the  first department office  they encounter. This can 
lead  to  both wasted  time  and  frustration. One  helpful way  to  alleviate  this  somewhat would  be  to 
provide signage at each entrance  that not only  tells exactly where different departments are  located, 
but which departments handle which of the most common tasks.  A longer‐term solution that could be 
even more  helpful  (but  also more  challenging  to  implement) would  be  finding  a  senior  tax work‐off 
program  participant,  volunteer,  or  intern  to  act  as  a  town  hall  greeter,  providing  clear  and  quick 
guidance for where visitors need to go for what. However, there are two challenges to making this work: 
(1)  Finding  someone with  the  right  temperament  to  take  up  such  a  position,  and  (2)  Providing  the 
person with  sufficient  training  to be  able  to do  the  job well. This  is  a  situation where providing  this 
service poorly would actually be significantly worse than not providing it all. 
 
The main homepage of the Town’s website could benefit from improving the “Where do I Go?” section 
to  have more  tailored  information.  Right  now,  there  are  some  useful  specifics  (e.g.,  “Beach  Stickers 
(Purchase Online)”), but most of the options are too vague (e.g., “Permits and Licenses” takes the user 
to a  long  list of forms and documents, some related, and some not).  It should be possible to use web 
analytics  to determine what  items  the public  seeks most  and  to put user‐friendly  information  about 
those topics front and center on the site. 
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It is also the understanding of the project team that navigating the phone system can be cumbersome at 
times  and  frequently  leads  callers  to  ask  questions  of  the  town  clerk’s  office  and  the  town 
administrator’s  office  that  should  have  been  directed  elsewhere.  Upgrading  this  system  could  both 
improve customer service and free up staff time that is currently being used redirecting phone calls. 
 
Finally, while the Town  is probably too small to develop and maintain  its own 311 system, exploring a 
regional 311 system could be a cost‐effective way to  increase the Town’s ability to collect  information 
from and provide  information  to  the public. A 311  system  is a centralized  call and electronic  contact 
center,  designed  to  handle  nearly  all  of  a municipality's  non‐emergency  service  requests,  individual 
constituent questions (e.g., tax or citation questions) and a provider of general  information (e.g., trash 
pick‐up  times).   Several  larger Massachusetts municipalities  (e.g.  Boston,  Springfield,  and  Somerville) 
have developed robust 311 systems. There  is also a small regional 311 serving the towns on Martha’s 
Vineyard, in partnership with the Dukes County Sheriff’s Office, as well as increasing interest in regional 
311 through feasibility studies.xvi  
 

Recommendation  1.4:  Improve  customer  service  experience  by  providing  more  and  clearer 
information across formats (e.g., physical signage in town hall, phone system, and website). 

 
Recommendation 1.5: Consider the potential of a regionalized 311 system. 

 
5. Cross training of clerical/admin staff 
 
Cross‐training of administrative employees makes sense not only because it can provide better services 
to  the  public,  allow  more  flexibility  day‐to‐day,  and  provide  back‐up  to  functions  in  the  case  of 
emergencies or unexpected absences, but also because the workload of many departments  is cyclical, 
with peak workload occurring at different points across the year and with different frequencies.  
 
Cross‐training can improve customer service and cut down on the time spent responding to frustrations 
of residents who were not able to get the answers they needed on an earlier visit or call. It provides an 
additional mechanism  for support when departments are  temporarily understaffed or  face a surge of 
work.  It can also  lead to new  ideas, as best practices for customer service,  forms, data collection, etc. 
are shared among departments. Finally, understanding the work and challenges of other departments 
can contribute to a shared sense of mission among staff. 
 
In  the particular  case of  Swampscott, many departments  are operating with only one  administrative 
professional.  Others  have  none.    (See  Table  [X]  below.)  Given  these  numbers  of  departmental 
administrative support, cross‐training can be an  important  tool  for smoothing out provision of critical 
administrative support services in the event of temporary absences or departures of staff. 
 

Table [X]. Administrative Employee Count 

Department  FT  PT  Admin Base Salaries*  Notes 

Assessing  1  0.5  $72,996    

Accounting  0  0  $0    

Council on Aging  0  0  $0    

Town Clerk  1  0  $48,352    

Dept. of Public Works/Building & 
Grounds/Enterprise Funds 

2  0  $96,307  This figure is from 2014. 
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Health  1  0  $48,355    

Administrator’s/Selectmen 
Office 

1  0  $64,000    

Fire Department  0  0  $6,328    

Building Department  1  0  $48,316    

Library  0  0.5  $21,825 
"Secretary" in one part of budget; 
"Secretary/bookkeeper" in another 

Technology  0  0  $0    

Personnel  0  0  $0    

Veterans Agent  0  0  $0    

Planning  0  0  $0    

Treasurer/Collector  2  0  $96,706    

Police Department  1  0.5  $72,730    

Harbormaster  0  0  $0    

Recreation  0  0  $0    

Emergency Management  0  0  $0    

Town Counsel  0  0  $0    

Grand Total  10  1.5  $479,608    

Total in Town Hall  7  1.5  $385,053    

* Does not include additional compensation or benefits 

 
 
There  is always  some natural  cross‐training  that occurs as employees help each other out when one 
department  is overwhelmed with work. Given  the proximity and overlaps  in knowledge between  the 
Administrative  staff  in  the  Town  Clerk’s  and  Treasurer/Collector’s Offices,  there  are  numerous  daily 
opportunities  for  assistance between departments. However,  the Town  should make  cross‐training  a 
part of  the  regular activities of Town operations.    (That may mean  some negotiations with  collective 
bargaining units, which would hopefully see the value to their own members of such an arrangement.) 
The goal  should be  that all Town Hall  staff are able  to answer  frequently‐asked questions about  the 
processes and  issues handled  in other Town Hall departments, and eventually  to handle many of  the 
simpler ones. (There will always be specialization for higher‐level operations of each department.)  
 
Swampscott  faces  a particularly  challenging  environment  for  cross‐training,  given  the  layout of  town 
hall. (For more on this, see 6. Town hall  layout.) Nevertheless, this potential should be explored, given 
the potential benefits for customers and staff. 
 

Recommendation 1.6: Increase opportunities for cross‐training among administrative staff.  
 
Another  opportunity  may  be  to  increase  the  number  of  shared  administrative  staff  across  town. 
Currently,  the  Health  Department  shares  some  of  their  Administrative  Assistant’s  time  with  the 
Recreation Department, with  Recreation  receiving  an  average  of  five  hours  a week  in  support.  This 
mostly informal arrangement has been in place for over ten years. However, this support does not cover 
the  wide  range  of  clerical  and  analytical  support  increased  administrative  support  could  offer  the 
department.  Indeed,  increased  cross‐department  support  could  provide  much  needed  clerical  and 
analytical  support  to  a  number  of  under‐covered  departments,  particularly  departments  whose 
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seemingly‐overlapping mandates provide regular  interaction, such as Building, Planning, Assessing and 
Zoning Board of Appeals (BOA). 
 

Recommendation 1.7: Investigate opportunities for shared administrative staff for departments 
handling related services or functions.  

 
6. Town hall layout 
 
Unfortunately,  as  beautiful  and  historic  as  town  hall  is,  the  building  is  not well‐suited  for  a modern 
municipal government operation. With different departments separated by doors and hallways, there is 
less  of  the  informal  exchange  of  information  by  people  sitting  next  to  each  other  may  reduce 
miscommunication and lead to faster solutions to everyday issues that arise.  
 
Additionally,  as  noted,  the  physical  layout  of  the  building makes more  difficult  the  potential  cross‐
training of staff on some basic duties of other departments, and makes it harder for people to find the 
information and services they are seeking.  
 
There is not likely to be a cost‐effective or short‐term way to deal with this challenge. However, in the 
event  that  either  funding  or  other  location  opportunities  became  available,  it  would  be  worth 
considering the potential gains in efficiency and effectiveness. 
 

Recommendation 1.8: Remain open to opportunities  for  funding to restructure town hall or to 
obtain an alternate location for town hall. 

 
7. Retirement system 
 
While a  full analysis of  the Town’s  retirement system  is beyond  the scope of  this project,  the Town’s 
retirement system is theoretically a potential candidate for regionalization.  
 
The  Town  is  one  of  only  84 Massachusetts municipalities  to maintain  its  own  retirement  system,  as 
opposed  to  joining a  regional system. Moreover, only six municipalities with smaller populations  than 
Swampscott maintain  their own  systems and Swampscott’s  system was  the  tenth  smallest by market 
value of Massachusetts municipal retirement systems as of 2014. (See Table [X] below.) 
 

Table [X]. Retirement System Data (as of 2014) – Smallest Towns Compared with Benchmarksxvii 

Size 
Rank 

Municipality 
2010 

Population 
2014 
return 

5‐year 
return 

30‐year 
return 

Funded 
ratio 

Market Value 
(millions) 

County 

1  MONTAGUE  8,437  8.17%  10.07%  9.34%  74%  $34.40   Franklin 

2  ADAMS  8,485  1.10%  7.27%  8.08%  77%  $32.10   Berkshire 

3  MAYNARD  10,106  9.93%  10.65%  8.11%  64%  $37.00   Middlesex 

4  HULL  10,293  8.23%  9.97%  8.05%  54%  $38.00   Plymouth 

5  CLINTON  13,606  8.29%  9.75%  7.83%  60%  $39.50   Worcester 

6  NORTH ADAMS  13,708  12.28%  11.82%  9.98%  65%  $56.30   Berkshire 

7  SWAMPSCOTT  13,787  9.23%  9.85%  9.29%  44%  $44.50   Essex 

8  NORTHBRIDGE  15,707  8.20%  10.17%  9.58%  65%  $28.90   Worcester 

9  FAIRHAVEN  15,873  8.25%  10.07%  9.54%  74%  $50.70   Bristol 



 

Town of Swampscott – Services Delivery and Opportunities Report  Page 27 
Edward J. Collins, Jr. Center for Public Management 

10  EASTHAMPTON  16,053  8.23%  10.06%  8.43%  71%  $43.30   Hampshire 

  Essex  743,175  9.33%  10.55%  8.94%  48%  $370.60   Essex 

  State  6,547,817  8.26%  10.16%  9.69%  68%  $74,300.00   n/a 

  Composite  n/a  7.81%  10.08%  9.43%  ???  ???  n/a 

 
Nevertheless, the potential gains from regionalization may not enough to justify it, despite Swampscott 
being on the smaller end of the spectrum. In terms of its rate of return, the Swampscott system’s results 
appear to be roughly on par with the Essex County Regional System and the State system. A large part of 
the reason for that may be because roughly 75% of the assets are invested with PRIT (Pension Reserves 
Investment Trust Fund), which is a “pooled investment fund that invests the assets of the Massachusetts 
Teachers’ and State Employees’ Retirement Systems, and  the assets of county, authority, district, and 
municipal retirement systems that choose to  invest  in the PRIT Fund.”xviii Additionally, the Swampscott 
system maintains low overhead, having only 1.5 FTEs and utilizing space in town hall.   
 
When those  factors are taken  into account, the case  for regionalizing  is not nearly as strong as  it  first 
appears. Because of that, the best approach may be to take up the  issue of a regionalized retirement 
system  at  regular  intervals  to  analyze  at  a  deeper  level  of  whether  it  would  be  more  financially 
advantageous  to  the Town  to  join a  larger  system,  including comparing  rates of  return and overhead 
costs with regional systems. 
 

Recommendation  1.9:  Periodically  review  performance  and  costs  of  retirement  system  to 
determine if remaining as stand‐alone system is optimal approach. 
 

8. Shared Town/School facilities position 
 
The  project  team  understands  that  the  Town  and  Schools  are moving  ahead with  a  shared  facilities 
manager position. This is an important step that many municipalities are taking. Although it may entail 
an  increase  in costs over the short‐term,  it has the potential to save significant amounts and  improve 
the quality of Town (and Schools) services over the long‐term.  
 
Savings and  improvements arise  in several ways. First, under the current arrangement  in Swampscott, 
for many projects department heads are the de facto project managers, something that they were never 
trained  to  do  and  that  takes  away  time  from  managing  their  departments.  Second,  with  each 
department  managing  a  piece  of  the  Town’s  property,  opportunities  for  better  bids  on  facilities 
contracts are being  lost, and differing parts of  the Town are getting varying  service  from contractors. 
Finally, without a facilities manager, maintenance is more likely to be reactive than preventative, leading 
to higher‐cost repairs and shorter facilities lifespans.  
 
As the Commonwealth puts it in its own facilities maintenance directive: “The goal of the Preventive and 
Scheduled Maintenance Standard is to effectively and efficiently support the life cycle of the facility by 
eliminating  unplanned  shutdowns  and  realizing  life‐cycle  cost  savings.  This  high‐level  goal  will  be 
achieved by accomplishing the following:  

 Maintenance of a safe, healthy, and comfortable environment for occupants. 

 Replacement  of system  components  at the appropriate time  to  ensure cost‐effective,  reliable 
plant operation. 

 Prolong equipment life and maximize the productive lifespan of the building. 

 Maximize building efficiency. 
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 Optimize inventory control. 

 Lower   operating   costs   and   control   large   spending   spikes   by   avoiding   a   deferred 
maintenance approach and incorporating a planned budget approach. 

 Protect  the  Commonwealth’s  capital  investments.  Childcare  centers,  hospitals,  correctional 
facilities and any other specialized facilities must comply with specific requirements set forth in 
regulatory standards, and addressed in facility‐specific supplements to the FMMS.”xix 

 
Even as the Town and Schools move toward a shared facilities position, both should be on the lookout 
for opportunities  to regionalize  these services with neighboring municipalities. The  towns of Hamilton 
and Wenham, along with  the Hamilton‐Wenham School District have been studying a shared  facilities 
manager  for  several  years  nowxx,  but  they  have  not managed  to  reach  agreement  on  how  to move 
forward.  In  Swampscott’s  case,  given  that  the  Town  and  Schools  are  just now  constructing  a  shared 
facilities  manager,  there  may  be  the  opportunity  further  down  the  road  to  expand  that  facilities 
management function by finding a regional partner, but not at this time. 
 

Recommendation  1.10:  Continue  to move  in  the  direction  of  a  shared  Town/School  facilities 
department and be open to longer‐term opportunities for regionalization of this function. 
 

9. Long‐term staffing and succession planning 
 
As detailed in their respective sections, the Town’s three largest municipal departments (i.e., police, fire, 
and public works) all have cohorts of staff with significant years in service to the Town. This situation has 
major impacts on both costs and services provided now, and it poses both a threat and an opportunity 
in the future. 
 
Currently,  these  departments  are  benefitting  from  the  high  levels  of  experience  and  institutional 
knowledge that the  long‐serving cohorts provide. At the same time,  long‐serving employees are higher 
cost employees, both directly (through higher salaries) and indirectly (through receiving larger amounts 
of benefit  days  that  either  require  backfilling or  reduce departmental  capacity). As  a  result of  these 
more senior cohorts, these departments (and potentially others  in Town that the project team did not 
analyze) may be facing relatively higher current personnel costs.  
 
In the future, the risk is that the institutional knowledge of long‐serving employees is lost, if succession 
planning  is  not  carefully  planned.  The  opportunity  is  to  systematically  analyze  the  impacts  of  the 
departures  on  future  personnel  budgets  and  to  look  for  long‐term  opportunities  to  smooth  out  the 
increases in personnel costs.   
 
Understanding the likely long‐term staffing levels and demands may also make future opportunities for 
regionalization easier  to  take advantage of, because  it will give  the Town more  lead  time  to develop 
appropriate plans for those opportunities. 
 
Because this will require a long‐term planning, it may be helpful for it to be in the purview of an ad hoc 
committee that will have the time and mandate to focus specifically on these issues. 
 

Recommendation  1.11:  Create  ad  hoc  committee  to  study  succession  planning  in  major 
departments  and make  specific  recommendations  for  staffing  and  contractual  changes  to  be 
made in conjunction with retirement of cohorts of senior staff.   
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years  of  service  would  earn  five  [Or  is  it  seven?  Verify]  weeks.  (Additionally,  years  in  service  can 
sometimes be associated with increases in injuries on duty, adding even further burden to departmental 
budgets, although  the project  team does not have data  to examine  that  in Swampscott’s case.)   That 
extra earned  time off means  that a department will have  to either  run with  fewer officers or backfill 
with overtime.  
 
The longer term challenge of these cohorts with extensive years in service is the potential for them all to 
retire around the same time. If not adequately planned for, this has the potential to remove substantial 
institutional knowledge rapidly. Also, the time lag for hiring and training officers means that there is the 
potential for additional spikes in overtime use around those transitions, if there is not enough notice of 
retirement and/or planning for departures.   
 
Finally, another challenge of note was the  loss of a detective that handled domestic violence and child 
abuse  in the Town. Current staffing  is about 1.5 detectives, plus a School Resource Officer  (SRO). This 
cut,  from  the previous  three, plus  the SRO, means  the detectives are unable  to  specialize on  specific 
subjects, in addition to an increase in workload. 
 
Regionalization Opportunities: 
 
As suggested by the Regionalization Committee’s survey, the residents of the Town are not enthusiastic 
about  regionalizing police  services. Given  the powers and duties  that police departments have,  it not 
surprising that the public wishes to retain full local control over the department.  
 
While  there  is an enabling statute  for a regional police district  (see Appendix  [?]),  the project  team  is 
unaware of  it being used at  this  time.  For  that matter,  the project  team does not  know of any  fully 
regionalized police departments  in  the Commonwealth. While  the  towns of Chesterfield  (pop. 1,222) 
and Williamsburg (pop. 2,427) recently studied sharing a police department, they ultimately decided  it 
was not  feasible and abandoned  the efforts.xxv A  similar  feasibility  study between  the Cape  towns of 
Eastham  (pop. 4,956), Orleans  (pop. 5,890), and Wellfleet  (pop. 2,750)  in 2010 did not result  in police 
department regionalization.xxvi The proposed police merger between the Towns of Ashby and Townsend 
failed due to the potential loss of Ashby’s dispatch team and late‐night patrol.xxvii 
 
Outside of Massachusetts, there have been a  few successful police department mergers.xxviii However, 
the story  is broadly similar to attempts  in the Commonwealth,  in that many feasibility studies seem to 
go nowhere.  
 
Although  if a  fully  shared or  regional department  is unlikely  in  the near  term or even medium  term,  
there are opportunities to regionalize certain functions within police that would likely be acceptable to 
residents and that might lay groundwork for more substantial regionalization at a later date.  
 
In fact, as noted previously, there are already several police functions that are regionalized with the City 
of Lynn. These  include dispatch services, which  is a significant and mission critical  function, as well as 
multiple smaller functions, including use of Lynn’s lock‐up services (which saves money on matron costs 
and reduces liability) and its firing range (although the latter has not been utilized yet). Additionally, the 
police department participates  in multiple  regional police department  initiatives,  including  the School 
Threat  Assessment  Response  System  (STARS),  Northeastern  Massachusetts  Law  Enforcement 
Council (NEMLEC), and the Northeast Homeland Security Regional Advisory Council (NERAC). They also 
utilize the Mass Police Training. Additionally, while not regionalization per se, Swampscott, Marblehead, 
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and Lynn have an arrangement where  if no officers from the municipality  in question are available for 
police details that are needed, the opportunity will be given to officers from the other municipalities to 
take them. 
 

 
 
Beyond these existing regionalized efforts, there are several other potential regionalized opportunities 
worth noting. At the top of this list would likely be a regional crime analyst. Because crime is something 
that often needs to be understood on a regional  level and can have a regional  impact, sharing a crime 
analyst makes great  sense  from a  theoretical perspective. On a more practical  level,  surprisingly  few 
municipalities in Massachusetts have a dedicated crime analyst. (The project team estimates that there 
are [X] dedicated crime analysts in the Commonwealth, the vast majority in much larger municipalities.) 
Not  surprisingly,  few municipalities  of  Swampscott’s  size  have  one.  In many  cases,  crime  analysis  is 
delegated to an officer with other responsibilities. (Currently, the nearest municipality with a dedicated 
full‐ or part‐time crime analyst  is Danvers.) While  this can be successful  in some situations,  there are 
skills, knowledge, and  training  that a dedicated crime analyst can provide  that not all  regular officers 
have. This  includes providing analysis  to help plan directed patrols,  crime  trends analyses, and  crime 
mapping  (something  that  the Swampscott Police Department has done  in  the past and  is working on 
implementing  more  systematically).  Purchasing  part  of  the  time  of  a  regional  crime  analyst  could 
provide the Town with those skills in a way that is more affordable. 
 

Recommendation 2.1: Consider partnering with neighboring or nearby municipalities  to hire a 
regional crime analyst. 

 
One issues raised during the research for this project was the possibility of taking the regionalization of 
dispatch with  Lynn  one  step  further  and  having  the  police  department  business  line moved  to  Lynn 
during non‐business hours  (assuming Lynn were willing  to accept  this arrangement),  so  that  the desk 
officer could be deployed out of the station.  
 
While attractive at first, there are several issues that reduce the effectiveness of this strategy. First, the 
quality of service provided by the business line could decline, because Lynn dispatch would not have the 
familiarity with Swampscott and will be focused on emergency calls, rather than lesser issues coming in 
through the business line. Second, one of the added values of the desk officer position is that it provides 
a “light duty” opportunity  for officers not able  to  fully  return  to duty  from  injury. Removing  the desk 
officer position means that officers would remain out injured until they were fully ready to start working 
again. Given minimum staffing needs, this means that the Town would have to pay someone else to be 
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on the shift, driving up costs. There also have been incidents in the station itself when having an officer 
at the desk proved necessary to resolve the situation. Finally, it is worth noting that the desk officer will 
go out on a call  if the situation requires  it. Having said that,  it may be worth a deeper analysis of this 
issue to determine in more detail the cost and service impacts.  

 
Recommendation 2.2: Conduct cost/benefit analysis of moving police business line to Lynn when 
no officers currently on light duty.  
 

Other Opportunities: 
 
One opportunity that ties directly to the challenges of the department’s  large number of high years  in 
service officers  is  the potential  to begin  thinking  long‐term about changes  that could be made as  the 
most senior cohort retires. Beginning to think about that succession planning now will hopefully make 
the  transition  smoother and also provide  for  thinking about potentially how  to  reduce  the  impact of 
future cohorts of officers that accrue significant years in service. 
 

Recommendation  2.3:  Create  ad  hoc  committee  to  study  succession  planning  in  major 
departments  and make  specific  recommendations  for  staffing  and  contractual  changes  to  be 
made in conjunction with retirement of cohorts of senior staff. 

 
While the police department provides a great deal of useful  information for the public on  its website, 
this  site  is  an entirely  separate URL  and has  a  completely different  appearance  from  the  rest of  the 
Town’s website. Historically,  this has been common across  the Commonwealth among police and  fire 
departments. However,  it can create confusion among the public and duplicates website services that 
the Town is already getting through its main website vendor. 
 

Recommendation 2.4: Fold police department website and information into main Town website. 
 
The department  currently has basic  service performed on  its vehicles at  local  stations. Depending on 
Department of Public Works  (DPW) capacity and planning,  it would be worth exploring whether DPW 
could handle police department vehicle maintenance in‐house.  
 

Recommendation 2.5:  In  collaboration with DPW, examine opportunities  to bring basic police 
vehicle maintenance in‐house. 

 
Another idea raised during the course of this project was that of a public safety commissioner, a position 
that would combine the roles of police chief and fire chief.  While there are a few such positions around 
the nation, there are certainly not many, and the project team is unaware of any here in Massachusetts.  
 
In theory, there may be some benefits in terms of coordination of services and cost savings to creating 
such a position in place of a police chief and fire chief. In practice, however, there are many issues that 
make it unlikely to be successful in the near term. More than any other two departments, police and fire 
are frequently involved in life or death situations, involving both the public and their own personnel. For 
that  reason,  ensuring  that  the  leaders  of  each  department  have  all  the  knowledge,  experience,  and 
credibility necessary to make the best possible decisions for their departments is absolutely essential.  
 
The problem is not that one person couldn’t gain both sets of knowledge and experience. With enough 
time and training, certainly someone could theoretically obtain the knowledge, expertise, and credibility 
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to run both departments. Instead, the problem is that right now, there are few if any people who have 
these for both. There is a bit of a catch‐22 in the situation. Because there are few people qualified to be 
a public  safety commissioner,  there  is no  reason  to create  such positions, but because  there are  few 
such positions, there is little incentive for someone to seek out the training and experience that it would 
take to serve in one. Furthermore, creating a public safety commissioner position and putting someone 
in the position who only had experience in one department would be a highly risky proposition. In short, 
there  needs  to  be  a  pool  of  qualified  candidates  before  creating  such  a  position  would  become  a 
potentially viable option. 
 
This  is not a  situation  that  the Town can  solve on  its own. However,  if  the Town were  serious about 
wanting more integration between police and fire, and potentially setting up a situation in the long‐run 
where there could be a public safety commissioner, there are some small steps that the Town could take 
now.  The  first  step  could  be  to  create  additional  opportunities  for  joint  long‐term  planning  and 
collaboration. This step would  likely be easier  in Swampscott  than  in  in many municipalities, due  to a 
positive relationship between the police and fire departments (something that is not always the case). A 
second small step would be  to  find ways  to cross‐train police and  fire department staff  (e.g.,  training 
police officers as paramedics). Structured properly, this may start to provide a pathway toward the long‐
term  potential  creation  of  a  public  safety  commissioner  position.  At  the  same  time,  differences  in 
culture between departments are always challenging, and enabling cross‐training would obviously entail 
costs in the short run.  
 
A final consideration,  if a public safety commissioner position eventually came to be, would be how to 
ensure that both police and fire departments retained a level of day‐to‐day operational oversight similar 
to that currently provided by two chiefs. In this case, the Town would have to think very carefully about 
the roles, responsibilities, and authorities of the “number two” (e.g., Captain, Deputy Chief) positions on 
each side, likely increasing those positions’ responsibility and authority.  
 

Recommendation  2.6:  Identify  opportunities  for  police/fire  joint  long‐term  planning  and  for 
cross‐training of officers and firefighters. 
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Single Family Dwelling Initial Full Alarm Fire 
Assignment Capacity* 

Task  # Needed

Incident Commander  1

Pump operator  1

Firefighters on attack lines  2

Firefighters on backup lines  2

Firefighter for attack line support  1

Firefighter for backup line support  1

Firefighters for search and rescue  2

Firefighters for ventilation  2

Firefighters to serve as RIC  2

Total if aerial device not in 
operation 

14

Aerial device operator  1

Total if aerial device is 
operational 

15

* NFPA 1710 guidelines, 5.2.4.1.1 

 
Currently,  the  department  has  a  number  of  training  and  personnel  related  challenges.  Training  is 
absolutely critical for fire departments,  in order to maintain knowledge and comfort with  infrequently 
used skills and tactics. Yet training  is expensive, given the need for the department to use overtime to 
cover departmental staffing.  
 
Along with  the  concerns  of  additional  training,  there  is  the  concern  about maintaining  institutional 
knowledge.  There  are  three  upcoming  retirements  (the  Chief  and  two  senior  officers)  and  five  new 
firefighters.  The  department  needs  to  ensure  that  these  accrued  years  of  hands‐on  knowledge  are 
maintained within the department.  
 
Finally, while there are of course savings from the department’s  lack of administrative support,  it does 
mean  that  the  chief and others  in  the department do end up having  to  take on more administrative 
tasks that may take them away from more high level managerial work that they could be undertaking. 
 
Regionalization Opportunities:  
 
As suggested by the Regionalization Committee’s survey, the residents of the Town are not enthusiastic 
about regionalizing fire services.  
 
While there may be some successful combined departments across the country, the project team is not 
aware  of  any  fully  regionalized  fire  services  between  towns  in Massachusetts.    There  are  also  no 
enabling  statutes  in Mass General  Law  (MGL)  that  address  shared  or  joint  Fire Departments  among 
towns. Although MGL 48:60‐80 enables  the establishment of  fire districts,  they are  in  some ways  the 
opposite  of  regionalization,  because, where  they  exist,  there  are multiple  independent  fire  districts 
within the borders of a single municipality. For example, there are five fire districts operating within the 
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bounds of  the Town of Barnstable. Each one  is  its own  independent government entity, with  its own 
executive and legislative branches, and its own taxing power.  
 

 
 
Regionalized  fire departments, however, have been  studied  in  the Commonwealth. As noted  earlier, 
such a plan has been considered between the towns of Ashland and Hopkinton.  It  is worth noting the 
conditions  that  led  to  interest  in  a  regionalized  fire  department  in  those  two  towns may  also  exist 
elsewhere  in  the  state.  In  particular,  Hopkinton’s  lack  of  a  ladder  truck  made  them  particularly 
dependent on Ashland aid to respond to a fire.xxx Swampscott, though fully equipped with the apparatus 
to  respond  to  every  type  of major  incident, must  rely  on mutual  aid  when  in‐town  resources  are 
exhausted.  
 
Although  a  fully  shared  or  regional  department  is  unlikely  in  the  near  term  or  even medium  term, 
smaller  regionalization  efforts  may  have  the  double  benefit  of  improving  current  operations  and 
reducing long‐term barriers to larger regionalization efforts. 
 
Training  related  to  fire  and  emergency  medical  services  is  often  expensive.  As  noted,  the  fire 
department  already  participates  in  many  regional  and  shared  training  opportunities.  Beyond  the 
benefits with regard to the costs of training, these provide important opportunities for firefighters to get 
to know each other  in a professional context other the emergency situations where they are going to 
need  to  have  to  rely  on  each  other.  Regional  and  shared  trainings  should  continue  and  new 
opportunities for regional or shared training should be sought.   
 

Recommendation  3.1:  Continue  and,  where  possible,  expand  regional  or  shared  training 
opportunities. 

 
Additionally,  the  fire  department’s  policies  and  procedures  manual  needs  to  be  updated.  This  is 
common across  the Commonwealth. Given  that  the process  is  time‐consuming and  likely needs  to be 
completed  in other departments  in  the  region, a  joint RFP  for  consulting  services  to update multiple 
departments’ manuals  simultaneously may be worthwhile. Although departments will not necessarily 
want  the  same  policies  and  procedures,  updating multiple  together may  help  lead  to  some more 
harmonized policies and procedures across jurisdictions, which would again be a small but helpful step 
toward additional regionalization in the long‐term.  
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planning for them accordingly will be extremely  important to understanding and controlling personnel 
costs in the department over the long term. 
 

Recommendation  3.5:  Create  ad  hoc  committee  to  study  succession  planning  in  major 
departments  and make  specific  recommendations  for  staffing  and  contractual  changes  to  be 
made in conjunction with retirement of cohorts of senior staff. (Repeated from police.) 

 
At  the  same  time,  the  question  of  hiring  new  firefighters  versus  paying  overtime  is  one  that many 
municipalities  are  currently  examining.  This  is  due  to  the  fact  that  fire  departments  often  have 
requirements that set a minimum number of firefighters that must be available, either for the shift as a 
whole or per piece of apparatus. Because of that, when a firefighter being out (e.g., due to vacation, sick 
time,  injury, personal time, etc.) pushes the shift below the minimum number, the department will be 
required to bring another firefighter back on overtime (which  is typically 1.5 times regular salary). This 
creates  a  tipping  point  between where  it  is more  cost  effective  to  pay  the  overtime  and where  it 
becomes more  cost  effective  to  hire  additional  firefighters.  The  analysis  is  complicated.  It  requires 
significant  amounts of data  about department operations, personnel  fringe  and overhead  costs,  and 
impacts  of  collective  bargaining  language. Nevertheless,  if  the  data  are  available,  it  is  a worthwhile 
analysis.  The  tipping  point  is  different  in  each municipality  and  changes  over  time.  As  a  result,  the 
project team recommends that the department undertake such analysis every few years to understand 
whether the costs of overtime have reached the point of exceeding the fully  loaded cost of hiring new 
firefighters.  
 

Recommendation 3.6: Periodically analyze  the  spending on overtime  compared with  the  fully 
loaded cost of hiring additional firefighters to determine which is more cost effective. 

 
In the course of this of this project, the idea was brought to the project team of initiating a “chase car” 
program as a way to reduce costs. Having a “chase car” means that the fire department would purchase 
an SUV that could be used in place of an engine to follow (or “chase”) the ambulance. This idea has been 
successfully used in Amesbury for several years.xxxi Given the high costs of fuel and maintenance for fire 
engines, as well as the impacts on overtime use and potential revenues from ambulance transports for 
those fire departments that run their own ambulances (which does not include Swampscott), using such 
an approach  is seen as a way  to maintain services while cutting costs and potentially even  increasing 
revenues. There are also claims that this can reduce response times.  
 
While a full analysis of whether a chase car is right for Swampscott is beyond the scope of this project, 
the project  team certainly believes  that  it could be worth  investigating  further. The variables  that  the 
Town would need to analyze include: What are the relative costs of fuel between the fire engines and an 
SUV, including both the per unit cost of diesel (for the engine) versus regular gasoline for the SUV, and 
the miles per gallon the vehicles get? What have the maintenance costs been on the engines and, given 
their age and condition, what are they anticipated to be? How might the use of a chase car affect the 
use of overtime? How would the use of a chase car affect ambulance services, including any contractual 
impacts with the Town’s ambulance provider? How would the use of a chase car affect mutual aid?  
 

Recommendation 3.7: Conduct detailed analysis of whether a “chase car” program would make 
sense for Swampscott, given the characteristics of the Town and the department. 
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As noted with regard to the police department, if the Town is interested in a public safety officer in the 
long‐term,  then  it would be useful  to begin providing opportunities now  for  joint planning and cross‐
training between the police and fire departments.  
 

Recommendation  3.8:  Identify  opportunities  for  police/fire  joint  long‐term  planning  and  for 
cross‐training of officers and firefighters. (Repeated from police.) 
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These  are  also  services  that would  be  amenable  to  contracting  out,  especially  given  that  the  Town 
already  contracts  for other  kinds of  services. Regardless of  the method of  service delivery,  removing 
these services from the day‐to‐day purview of DPW would allow the department more time to work on 
more complicated and  longer‐term projects that the department cannot get to because of the backlog 
of basic work. 

 
Recommendation  4.1:  Investigate  opportunities  for  regionalizing  or  outsourcing  cemetery 
maintenance functions.  

 
Other Opportunities: 
 
Beyond  potentially  contracting  out  opportunities  noted  above,  the  project  team  believes  there  are 
several important areas for operational improvements. 
 
First, while the department is to be commended for having a functioning work order system (something 
many municipal DPWs  in  the Commonwealth do not have),  the data are  spread across  two different 
systems and (partially as a result) are not being used to their fullest capacity. Currently the department 
uses the town’s financial management software as  its main  interface for Service Orders, with a  legacy 
Access Database serving about 25% of service orders. Regular analysis of work order data can  lead  to 
any  number  of  opportunities  for  improved  efficiency  and  effectiveness,  and  can  more  clearly 
demonstrate to the public the services that they are receiving from their public works department.  
 

Recommendation 4.2: Continue improving use of work order system. 
 
Similarly,  the  department  provides  vehicle  maintenance  services  in‐house  but  does  not  track 
expenditures  in a way  that would allow  for analysis of  those services or, more  importantly, allow  the 
Town  to calculate when particular vehicles or equipment  reach a point when  the  replacement cost  is 
less than the maintenance cost. This is common in Massachusetts municipalities and perhaps less of an 
issue  for  Swampscott  given  its  relatively  good  vehicle  replacement  schedule. Nevertheless,  collecting 
this data would certainly for multiple ways that the Town could search for inefficiencies.  

 
Recommendation  4.3:  Track  vehicle maintenance  in  electronic  format  for  future  cost/benefit 
analyses of vehicle maintenance versus purchasing. 

 
A lack of data also became apparent around the subject of trees, which arose several times during this 
course  of  this  research. While  there  are more  than  1,000  shade  trees  in  Swampscott,  there  is  no 
inventory of  those  trees. As with work order data,  such an  inventory could provide valuable data  for 
planning of tree‐related services.  
 

Recommendation  4.4:  Explore  finding  interns  or  other  low‐cost  avenues  to  conduct  tree 
inventory. 

 
The water meter reading is being done by the DPW director himself, when it is a task that could be taken 
on by another DPW employee, allowing the director to regain time for management and planning. 

 
Recommendation 4.5: Move responsibility for meter reading. 
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Finally, as noted, the  long‐term nature of the department’s workforce also means fewer person‐hours 
available  (given  increased  amounts  of  vacation).  Understanding  and  attempting  to  plan  for  the  age 
cohorts moving through the system is a highly worthwhile step. 
 

Recommendation  4.6:  Create  ad  hoc  committee  to  study  succession  planning  in  major 
departments  and make  specific  recommendations  for  staffing  and  contractual  changes  to  be 
made in conjunction with retirement of cohorts of senior staff. (Repeated from police.) 
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Though physical storage has been addressed for the time being, they are concerned about their future 
storage  capacity, as  they  are no able  to  capitalize on  increasing digital‐submission options with  their 
current systems.  

 
Regionalization Opportunities: 
 
Regionalization  of  inspections  is  one  of  the  more  common  regionalization  efforts  undertaken  in 
Massachusetts. For example, under the Franklin Regional Council of Governments (FRCOG), 15 towns in 
Franklin County currently share building  inspection services. Prior to merging with FRCOG, the Franklin 
County  Cooperative  Inspection  Program  (FCCIP),  had  been  in  place  since  1975.  FCCIP  provides  its 
member  towns  with  “[enforcement  of]  Massachusetts  building  code,  plumbing,  gas,  and  wiring 

regulations, inspects public buildings, and [handling of] local zoning enforcement.”
xxxii 

 
As  noted,  Swampscott  itself  has  past  experience  with  regionalization  of  building  inspections,  with 
Salem’s Building Commissioner providing services from From FY11 until until FY14 (See Appendix [x] for 
copy  of  the  inter‐municial  agreement  [IMA]).  This  arrangement,  which  cost  Swampscott  $12,500 
annually,  provided  the  Town with  the  necessary  legal  requirements  to  run  the  department.  (During 
FY13,  Salem’s  building  commissioner  began  a  similar  role  in  Peabody,  serving  as  Commisioner  in  all 
three municipalities.)  
 
However, beginning  in 2014, Swampscott hired a  full‐time Building Commissioner. Unfortunately,  the 
arrangement with  Salem  had  only  provided  a  Building  Commissioner  available  for  consultation  and 
guidance or that was available for emergencies. This did not allow for a Building Commissioner that was 
as proactive on Swampscott‐specific matters as many would have liked, nor one that could manage day‐
to‐day  operations  of  the  department.  If  Swampscott  were  to  engage  in  another  shared‐service 
agreement  for Building Services,  it  should  contain provisions  that address  the previous gaps,  such as 
requiring a set number of hours/days that the Building Commissioner will be  in Swampscott and other 
concrete expectations of the Building Commissioner. 

 
Recommendation  5.1:  Develop  inter‐municipal  agreement  (IMA)  with  the  City  of  Salem  for 
Building Commissioner services in a way that increases role of Building Commissioner in day‐to‐
day operations of the department over the prior IMA.   

 
Other Opportunities: 
 
Given the importance of timeliness in permitting processes, and the number of departments involved, 
providing online permitting capability and digital plan submission could dramatically improve the quality 
of service provided by the department while reducing the costs and storage challenges. 
 

Recommendation 5.2: Investigate options for online permitting and digital plans submission for 
residents and contractors. 
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Town Clerk activities are highly Town‐specific (e.g., elections, vital records, etc.) and highly determined 
by  state  and  federal  statutes.  Historically,  this  has  offered  little  opportunity  for  regionalization. 
However, high amount of paper and process‐heavy work does mean potentially more opportunities for 
internal efficiency gains through upgraded systems, IT and increased training.  
 
Strengths: 
 
Swampscott’s Town Clerk sees the department as the “gatekeeper” to many services  in and outside of 
town, with considerable amounts of  time devoted  to customer service and responding  to  the public’s 
calls, email, and other forms of public outreach.  
 
In FY15, the department sought to reduce their costs associated with dog licensing while also increasing 
convenience  for residents. Previously, each dog  in  town had  to have a separate application, and each 
form was a two‐part form, one for the department and one for the owner. The department reduced the 
form to one page and allowed an owner to register up to three dogs on a form, reducing both printing 
costs, staff time and processing time. In addition, the department introduced online dog licensing in the 
same year  to  further decrease  the amount of paper  involved  in  the process. Of  the over  six hundred 
owners, about eighty have begun processing their dog  license online. The Clerk expects more to adopt 
as awareness increase. The department also plans to continue increasing the number of online services, 
including bringing vital records requests online. 
 
Potential Challenges: 
 
The gatekeeper  role  that  the Town Clerk’s office plays  leads  to certain challenges,  including constant 
interruptions  to work  flow.  This  is  exacerbated  by  space  constraints, with  the  Assistant  Town  Clerk 
located  in a separate room and the  lack of systematic onsite record storage. There are also occasional 
requests involving considerable research, reducing the time devoted to traditional duties. 
 
Regionalization opportunities 
 
Both in terms of its role and size, the office of the Town Clerk’s office is not one obviously amenable to 
significant regionalization opportunities. 
 
Other opportunities 
 
The  department’s  gatekeeper  role  could  be  reduced  if  Town  upgraded  the  phone  system  (adding 
automation)  to help direct  calls  to  appropriate department,  as previously noted. Additionally, better 
signage  in Town Hall would help direct residents to the correct  location. The Town could even explore 
using volunteers or the senior tax work‐off program to serve as  in‐person “front desk” gatekeepers by 
the front door to better direct residents to departments and services.  
 
The Clerk’s office can also continue to increase the number of resources online to reduce the number of 
visits  to both Town Hall and  the Town Clerk. Relatedly,  the Town Clerk currently uses Excel  for some 
internal tracking and records (such as business certifications), City Hall Systems for dog licensing, as well 
as scanning for town meeting and election notices. However,  increased use of technology can  increase 
time‐savings,  information sharing and  improve service delivery. First, the Clerk receives many requests 
for records (including vital records) that require scanning or other digitization. Increased ability to create 
and  submit  records  digitally  or  the  adoption  of  digital  records management  technologies—online  or 
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enterprise—could reduce staff time spent on digitizing, allow more cross‐department record sharing as 
well  as move  the  department  towards more  uniform  and  “light‐weight”  record‐keeping,  as  current 
storage capacity becomes exhausted.  

 
Recommendation  6.1:  Implement  a  digital  records management  system  for  vital  records  and 
other common records requests. 

 
Currently, the Clerk fields a number of requests for records that can require extensive research of by‐
laws  and  statutes  passed  as  far  back  as  the  founding  of  the  town.  The  lack  of  uniform  and  central 
resource  for  this  research can cause  the work  to  take hours  to days  to  fully  research. Codification of 
Town statutes and by‐laws could result in both time‐savings as well as improved service delivery. 
 

Recommendation  6.2:  Pursue  codification  of  all  town  bylaws  and  statutes  to  allow  for  quick 
response to resident requests. 
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Strengths: 
 
The department appears to have a good relationship with Town employees and unions. The department 
also  commissioned  a  Compensation  and  Classification  study  in  2014  that  will  lead  to  unified  and 
transparent job descriptions and competitive salary ranges for non‐union employees. 
 
Potential Challenges: 
 
Currently,  there  is no unified Town personnel policy manual, and many policies are out of date. Also, 
current  increases  in  federal  regulations,  such  as  health  reform,  are  driving  increases  in  department 
workload as the department works to be in compliance. 
 
Regionalization opportunities: 
 
Both in terms of its role and size, the office of the Personnel Department is not one obviously amenable 
to significant regionalization opportunities. 
 
Other opportunities 
 
There are  several opportunities  for Personnel  to  improve  the efficiency of  the  services  it provides  to 
Town employees, although each of these require an upfront investment of time and/or resources. 
 
Personnel action forms used by the Town and the Schools are different, leading to delays in processing 
and  frequent requests  for  follow‐up  information. This could be  remedied by a single personnel action 
form usable by both Town and Schools.  
 

Recommendation 7.1: Create a single, stream‐lined personnel action form that can be used by both 
Town and School departments to reduce personnel workload. 
 

Similarly, many personnel  forms that employees need to  fill out are currently available  in paper  form, 
necessitating trips to town hall for employees working elsewhere in town. Providing these forms online 
can save employees significant time. 

 
Recommendation 7.2: Increase online offerings for common personnel forms. 

 
Finally,  many  questions  to  personnel  are  asked  repeatedly.  For  questions  with  simple  and  nearly 
universal answers, having an FAQ section of the website could save time both for personnel and other 
employees. 
 

Recommendation 7.3: Create an FAQ section to reduce  the number of department calls and walk‐
ins. In particular, one that covers common questions regarding health and other benefits as well as 
new hire protocols.  
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Strengths: 
 
The  recertification  noted  above  has  been  achieved.  The  department  has  been  able  to  reduce  the 
number of abatements—petitions for the reduction of property tax—to 135 in FY15, down from about 
250  in the previous fiscal year. This was despite a 14%  increase  in residential values from the previous 
fiscal year. Similarly,  the department has  reduced  the number of appeals  to  the Appellate Tax Board, 
with only four in front of the board at this time. The department has increased its capacity to track every 
sale in town, categorize each property by assessment‐to‐sale ratio, project and reconcile “new growth” 
figures in order to keep a physical description, and value estimate of every parcel current.   
 
The department has considerable institutional knowledge. The current full‐time administrative assistant 
has  28  years  of  experience  in  the  Town,  which  has  been  bolstered  by  a  part‐time  administrative 
assistant.  
 
Potential Challenges: 
 
With  such  a  small  department  and  one  person  approaching  retirement,  maintaining  institutional 
knowledge will be a challenge.  
 
Regionalization Opportunities: 
 
Assessing  is a  function  that often outsourced or partially outsourced  to private  firms,  some of which 
serve multiple municipalities.  Although  the  project  team  is  not  aware  of many  current  regionalized 
assessing  departments,  there  are  a  few  that  exist. With  the  assistance  of  a  Community  Innovation 
Challenge  (CIC)  Grant,  in  2014  the  towns  of  Amherst  and  Pelham  entered  into  an  intermunicipal 
agreement whereby  the  Town  of Amherst  (pop.  38,000)  provides  assessing  services  to  the  Town  of 
Pelham (pop. 1,300).  
 
Although the population differential is not as large, assessing could provide Swampscott an opportunity 
to  be  the  seller  of  shared  services  to  the  Town  of  Nahant  (pop.  3,400),  unlike many  of  the  other 
regionalization  opportunities,  where  Swampscott  would  be  the  buyer.  The  Town  would  need  to 
investigate  how  much  extra  capacity  would  be  needed  in  the  department  to  handle  the  Nahant 
workload and whether it would be feasible to obtain that extra capacity. 

 
Recommendation 8.1: Consider an  intermunicipal  agreement  for Assessing  services,  including  the 
potential for the town to act as lead agency, or other shared service arrangement. 
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Department  of  Energy  Resources  Green  Communities  Grant  to  install  solar  street  lights  throughout 
town.  The department is also one of the lead agencies in developing the Town’s Master Plan. 
 
Potential Challenges: 
 
Much of the work related to planning is still done on paper, and each office keeps its own records. This 
includes both  the permits  themselves,  as well  as  the bylaws  and  Town Meeting‐related  information. 
While bylaw research is infrequent, it has posed challenges. 
 
The physical location of the office also affects the work flow. Being co‐located with the other land use‐
related departments would provide for more effective and efficient services to residents and businesses 
working on development‐related issues. 
 
Regionalization Opportunities: 
 
Smaller towns in Massachusetts have been known to share part‐time planners. For example, the towns 
of Leicester (pop. 10,970) and Spencer (pop. 11,688) shared a planner for five years until this July, when 
Leicester decided to revert the position to full‐time and add additional responsibilities.  
 
In Swampscott, the office of Planning Department does not seem amenable to significant regionalization 
at this time, given the size and complexity of the community, the ongoing master plan work, the amount 
of  development  going  on  in  Town  generally,  and  the  challenges  already  seen  in  making  land  use 
processes efficient and effective for residents and business owners. 
 
Other Opportunities: 
 
The major opportunities for the Planning Department  include continuing use more technology moving 
away  (and  from paper‐based records) and  improving cross‐departmental communication between the 
land use departments.   
 

Recommendation 9.1: Continue  increasing use of technology  in conjunction with other depts., such 
as a digital records management system to facilitate sharing across departments, such as Building, 
Assessing, and ZBA. 
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 1,000 personal property tax bills; 

 15,000 automobile excise tax bills; 

 22,000 water and sewer usage bills; and 

 300 boat excise tax bills. 
 
Strengths: 
 
The  Treasurer/Collector’s  office  has  been  moving  aggressively  over  the  last  year  to  move  more 
transactions online to improve the convenience for those who do business with the Town and freeing up 
staff to handle less routine matters. 
 
As a result of the efforts of the Treasurer/Collector’s office and many others, the Town maintains an Aa2 
bond  rating  from  Moody’s.  In  its  most  recent  bond  issuance  in  November  2014,  Moody’s  noted 
“Swampscott's  financial  position will  remain  stable  given management's  commitment  to maintaining 
sound  reserve  levels  through  conservative  budgeting.  The  town  has  produced  balanced  or  surplus 
operations for the past six fiscal years which has lead [sic] to healthier reserve levels.”xxxiii 
 
Potential Challenges: 
 
As with the Town Clerk, the Treasurer/Collector’s office often plays gatekeeper, directing people where 
to go in Town Hall and answering questions as they can, interrupting the workflow of the department. 
 
Regionalization Opportunities: 
 
Both in terms of its role and size, the office of the Treasurer/Collector is not one obviously amenable to 
significant regionalization opportunities. 
 
Other Opportunities: 
 
Currently, there are types of payments that residents cannot make online, and there are a number of 
departments have their own separate online payment systems, such as Town Clerk and Recreation. All 
payments  from  residents  should  be  available  online,  even  though  there will  always  be  a  portion  of 
people who want to pay by mail or in person, and all should be accessible through a common system. 
 

Recommendation 10.1: Make all payments from residents available online, preferably on a common 
system, to reduce workload and facilitate a streamlined billing process.  
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Potential Challenges: 
 
Given the size of the department, there are limits to the number of services that can be provided. Larger 
public health departments typically offer a larger range of services.xxxv 
 
Regionalization Opportunities: 
 
There are a number of precedents of shared public health services in Massachusetts, in addition to their 
prevalence  nationwide.  In  2009,  the  towns  of  Salisbury  and Amesbury  and  the  City  of Newburyport 
entered  into an  IMA  for a shared Public Health Department, Public Health Nurse, and Animal Control 
Services with Newburyport acting as lead agency.xxxvi (Each municipality retained its own Board of Public 
Health.)  However,  in  the  case  of  Swampscott,  the  Health  Department  has  the  additional  role  of 
managing  the  solid waste  contracts,  something  that would  add  a  layer  of  challenge  to  regionalizing 
health services.  
 
Nevertheless,  there  are more  narrow  examples  of  regionalization within  public  health.  For  example, 
beginning  in  2013,  the  Hampden  County  Shared  Public  Health  Nurse  Assistance  Program  began 
providing  services  to  twelve municipalities  and  is  administered  through  the  Pioneer  Valley  Planning 
Commission.xxxvii   With  the  Swampscott public health nurse’s weekly hours  already  reduced over  the 
years from 20 hours a week to 10 hours, there may be ways to share public health nursing services that 
can increase the effectiveness of the service. 
 

Recommendation 11.1: Consider an  intermunicipal agreement for regionalized Public Health Nurse 
Services,  including  the  potential  for  the  town  to  act  as  lead  agency,  or  other  shared  service 
arrangement. 

 
Given  the  existing  regional  grants  Swampscott  is  involved  in with  and  the  large number of potential 
public  health  grants  available,  the  Town  should  explore with  other municipalities  the  creation  of  a 
shared grant‐writer that could bring in significant public health resources to the region. 

 
Recommendation  11.2:  Explore  creating  shared  grant‐writer  position  to  expand  the  search  for 
regional public health grants. 
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Currently,  the  shared  driveway  and  parking  facilities  puts  seniors  on  the  roadway with  high  school 
students and other  residents,  leading  to  road safety concerns. The department has addressed  this by 
staggering program starts in way that doesn’t coincide with start or end of day of school. However, this 
has not eliminated general concerns of safety of their constituency. 
 
There are also concerns about  the building  sharing arrangement,  in general.   There are no governing 
principles,  in writing,  that outline  the  responsibilities of each party  to each other with  regards  to  the 
facility.  Each  party  is  responsible  for  their  dedicated  spaces, with  all  repairs, maintenance  or  other 
contracted work arranged for independently. This is a key missed opportunity for returns to scale within 
the building.  
 
Further,  though  each  party  does  have  dedicated  spaces  within  the  building,  certain  key  items  are 
shared.  Most  notably,  the  technology  closet  (routers,  modems,  etc.)  and  temperature  control 
components are in School spaces, leaving COA without direct control over some resources.   
 
The existing  state of  technology  is also a concern  for  the department. Currently,  the department has 
machines  that  are  out  of  date,  running Windows  2003  for  their  operating  system.    This means  the 
department is limited in the number of recent technologies it can adopt. Though there is a fair number 
of ongoing  tracking  through excel,  the department  is unable  to access  the higher order  functions and 
capabilities of more recent versions. The department, also, has had little access to the Town’s financial 
management  software  and  having  no  staff  formally  trained  in  the  software.  This  prevents  the 
department from directly monitoring fund balances without reaching out to Town hall. 
 
Regionalization Opportunities: 

Regional  partnerships  around  senior  services  are  rare,  but  do  exist. An  example  is  the  arrangement 
between Hamilton‐Wenham, with Hamilton housing  the  Senior Center  and Wenham  sharing  services 
through  an  intermunicipal  agreement.  Another  area  that  has  been  explored  is  shared  senior 
transportation services, with Hamilton‐Wenham serving as an example of a shared Council on Aging Van 
since 2003.   There have been a number  feasibility  studies, with  two by MAPC as  recent as 2012 and 
2014, respectively.xxxviiixxxix  

 
Recommendation 12.1: Consider a feasibility study on shared senior transportation services with 
neighboring towns,  including gathering data on ridership, total distance travelled, and number 
of out‐of‐town  trips conducted. Exploration of a  shared model could also  include  shared  long‐
distance activities, such as trips to casinos, among others.  

 
Other Opportunities: 
 
As with several other departments, the Council on Aging could use additional training  in MUNIS to be 
able to run reports on its revenues and spending. 
 

Recommendation  12.2:  Obtain  additional  MUNIS  training  to  improve  capacity  for  periodic 
revenue and expenditure tracking.   
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Potential Challenges: 
 
The department  is  currently awaiting  cash  reconciliations making  it  impossible  to  close  the books on 
previous  periods.  As  of  December  2015,  the  department  is  awaiting  cash  reconciliations  from  the 
Treasurer’s  Office  as  far  back  as  July  2015.  This  concern  also  leads  to  the  persistence  of  late 
Management Letters in the past three fiscal years. According to the Town Accountant, this is a process 
that  ideally  would  begin  in  September  and  a  completed  in  December  for  the  previous  fiscal  year. 
However, the previous two letters (FY13 and FY14) were received at least a year after fiscal year close.  
 
Another key concern for the department is office space and layout.  Currently, the department is short 
on storage space and expects that their current “overflow space,” the third floor conference room, will 
be repurposed to accommodate new personnel. This adds to fragmentation of the department, with the 
Assistant Town Accountant  in a separate room and the physical distance  from other department they 
collaborate with. There are also staffing concerns, with department’s reduction to two staff. 
 
Regionalization Opportunities: 
 
Smaller  Massachusetts  municipalities  have  regionalized  (e.g.,  the  Franklin  Regional  Council  of 
Governments  providing  accounting  services  to  many  Franklin  County  towns)  or  outsourced  (e.g., 
Hubbardston  (pop.  4,000)  and  Hanson  (pop.  10,000)  their  accounting  functions.  Nevertheless,  the 
project  team  has  not  identified  a  town  of  comparable  size  to  Swampscott  that  has moved  in  that 
direction.  
 
Given the critical role of accounting  in a well‐functioning municipality,  it  is absolutely essential for the 
Town to maintain continuity of high‐quality accounting services. This argues for maintenance the status 
quo in the short term, while considering long‐term opportunities to reduce the risk that a departure of 
one of the two FTEs in the Town Accountant office poses.  
 
Looking for  long‐term opportunities  is particularly relevant for Swampscott, given the small size of the 
office (i.e., two FTEs), the number of other significant functions that the office of the Town Accountant 
currently provides beyond a purely accounting  role, and  the competitive market  for hiring skilled and 
experienced Town Accountants. (The project team notes that, anecdotally, many Massachusetts towns 
have had difficulty filling Town Accountant positions in the last five years.) At the same time, in order to 
reduce  the  risk of making a change  (even  in  the  long‐term),  it would be best  to start by  investigating 
whether  there  are  some  day‐to‐day  accounting  functions  that  can  be  moved  either  to  another 
municipality or a private firm.  
 

Recommendation 14.1:  Investigate  long‐term opportunities  for  regionalizing or outsourcing  some 
day‐to‐day accounting functions. 
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Regionalization Opportunities: 
 
There  are  examples  of  shared  recreation  departments  and  services  in  both  Massachusetts  and 
throughout the country. The Towns of Hamilton and Wenham have shared a recreation program since 
FY1995, merging  their  existing  committee  and  commission,  respectively,  into  the Hamilton‐Wenham 
Joint  Recreation  Committee.  (Notably,  though  the  Hamilton  Recreation  Center  became  under  the 
purview of the Joint Committee, all employees remained Town of Hamilton employees.)  
 
In  addition,  the  department  currently  engages  in  a  number  of  activities with  regional  partners.  For 
example, recently the Department farmed out fiber glass work to the Town of Wenham for four cracked 
sail boat hulls, saving the town considerable money versus a commercial repair. The Department is also 
part of  a  regional  coalition of Recreation Departments with neighboring  towns  (including Burlington, 
Marblehead,  Salem,  Beverly,  among  others),  allowing member municipalities  to  share  cost‐saving  or 
service‐improvement ideas. 
 
Given the nature of the department’s current funding, it is unclear how increased regionalization would 
change the department’s impact on the budget.  However, such efforts could lead to an improvement in 
service delivery. 

 
Other Opportunities: 
 
Currently,  the department’s use of  technology entails using Excel  to  track bills and MyRecxl  for online 
payments (e.g., Beach Stickers, Parking Stickers, Facilities use). However, the department is not using its 
current data for analysis and periodic tracking, nor is the department using MUNIS, the Town’s financial 
management software, for up‐to‐date tracking of resources. 
 

Recommendation  15.1:  Analyze  data  to  better  understand  recreation  program  and  facilities  use 
patterns and opportunities. 

 
Recommendation 15.2: Obtain additional MUNIS training to  improve capacity for periodic revenue 
and expenditure tracking. 
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lead  to)  other  important  IT‐related  information,  including  an  inventory  of  IT  assets,  network 
diagrams/flowcharts, IT policies and procedures, and opportunities for improved IT procurement.  
 
As of yet, there  isn’t a strategic plan  in place  in the Town that addresses these gaps. Now that a new 
department  and  position  have  been  created,  a  next  logical  step  would  be  to  begin  working  on 
developing one. 
 

Recommendation  16.1:  Develop  IT  strategic  plan  that  includes  (at  minimum)  security  and 
business continuity plans, an asset inventory, procurement plans, and policies and procedures. 
 
Recommendation 16.2: Provide additional training on MUNIS software. 
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APPENDIX 
 

1. List of documents reviewed  

2. Regionalization enabling statutes 

3. Town organizational chart 

4. Survey instrument 

5. Swampscott Intermunicipal Agreements  

a) Building Commissioner Services with Salem 

b) Procurement Services with Salem 
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1.  Documents and reports reviewed 
 

1. Charter for the Town of Swampscott 
2. General By‐laws for the Town of Swampscott 
3. Town Administrator’s Budgets (2011, 2012, 2013, 2014, 2015, 2016) 
4. Annual Town Meeting Warrant Report (2015) 
5. Town Management Letters (Fiscal Years 2007, 2008, 2009, 2010, 2011, 2012, 2013, and 2014) 
6. Financial Forecast, Fiscal Years 2015 – 2019 
7. Division of Local Services Review of Town/School Finance Merger (2014) 
8. Open Space & Recreation Plan, 2013 – 2020, Town of Swampscott (2013) 
9. CY13 police calls for service 
10. [Add the  rest] 
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2.  Statutes Providing for Regionalization 
(Note:  In addition  to the specific statutes provided here,  the Town may seek a special act of  the  legislature  (i.e., 

home rule petition) for additional forms of regionalization.) 

 

[insert here]   
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4.  Survey instrument 
 
 
 
   



 

Town of Swampscott – Services Delivery and Opportunities Report  Page 87 
Edward J. Collins, Jr. Center for Public Management 

4.  Survey Instrument, continued 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
   



 

Town of S
Edward J.

4.  Surve
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Swampscott –
 Collins, Jr. Ce

y Instrumen

– Services Del
enter for Pub

nt, continue

 

livery and Op
blic Managem

d 

portunities R
ent 

Report Paage 88 



 

Town of S
Edward J.

4.  Surve
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Swampscott –
 Collins, Jr. Ce

y Instrumen

– Services Del
enter for Pub

nt, continue

 

livery and Op
blic Managem

d 

portunities R
ent 

Report Paage 89 



 

Town of S
Edward J.

4.  Surve
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

Swampscott –
 Collins, Jr. Ce

y Instrumen

– Services Del
enter for Pub

nt, continue

 

livery and Op
blic Managem

d 

portunities R
ent 

Report Paage 90 



 

Town of S
Edward J.

5a.  Inter
 

Swampscott –
 Collins, Jr. Ce

rmunicipal a

– Services Del
enter for Pub

agreement ‐

livery and Op
blic Managem

 Building Co

portunities R
ent 

ommissioner

Report

r Services wwith Salem 

Paage 91 

 



 

Town of S
Edward J.

5a.  Inter
 

Swampscott –
 Collins, Jr. Ce

rmunicipal a

– Services Del
enter for Pub

agreement ‐

livery and Op
blic Managem

 Building Co

portunities R
ent 

ommissioner

Report

r Services wwith Salem, c

Pa

continued 

age 92 

 



 

Town of S
Edward J.

5a.  Inter
 

Swampscott –
 Collins, Jr. Ce

rmunicipal a

– Services Del
enter for Pub

agreement ‐

livery and Op
blic Managem

 Building Co

portunities R
ent 

ommissioner

Report

r Services wwith Salem, c

Pa

continued 

age 93 



 

Town of S
Edward J.

5a.  Inter
 

Swampscott –
 Collins, Jr. Ce

rmunicipal a

– Services Del
enter for Pub

agreement ‐

livery and Op
blic Managem

 Building Co

portunities R
ent 

ommissioner

Report

r Services wwith Salem, c

Pa

continued 

age 94 



 

Town of S
Edward J.

5a.  Inter
 

Swampscott –
 Collins, Jr. Ce

rmunicipal a

– Services Del
enter for Pub

agreement ‐

livery and Op
blic Managem

 Building Co

portunities R
ent 

ommissioner

Report

r Services wwith Salem, c

Pa

continued 

age 95 

 



 

Town of S
Edward J.

5b.  Inter
 

Swampscott –
 Collins, Jr. Ce

rmunicipal a

– Services Del
enter for Pub

agreement ‐

livery and Op
blic Managem

‐ Procureme

portunities R
ent 

ent Services

Report

with Salem

Paage 96 

 



 

Town of S
Edward J.

5b.  Inter
 

Swampscott –
 Collins, Jr. Ce

rmunicipal a

– Services Del
enter for Pub

agreement ‐

livery and Op
blic Managem

‐ Procureme

portunities R
ent 

ent Services

Report

with Salem,, continued 

Paage 97 

 



 

Town of S
Edward J.

5b.  Inter
 

 

Swampscott –
 Collins, Jr. Ce

rmunicipal a

– Services Del
enter for Pub

agreement ‐

 

livery and Op
blic Managem

‐ Procureme

portunities R
ent 

ent Services

Report

with Salem,, continued 

Paage 98 

 



 

Town of S
Edward J.

5b.  Inter
 

 

Swampscott –
 Collins, Jr. Ce

rmunicipal a

– Services Del
enter for Pub

agreement ‐

 

livery and Op
blic Managem

‐ Procureme

portunities R
ent 

ent Services

Report

with Salem,, continued 

Paage 99 

 



 

Town of S
Edward J.

5b.  Inter
 

Swampscott –
 Collins, Jr. Ce

rmunicipal a

– Services Del
enter for Pub

agreement ‐

livery and Op
blic Managem

‐ Procureme

portunities R
ent 

ent Services

Report

with Salem,, continued 

Pagge 100 

 



 

Town of S
Edward J.

5b.  Inter
 

Swampscott –
 Collins, Jr. Ce

rmunicipal a

– Services Del
enter for Pub

agreement ‐

livery and Op
blic Managem

‐ Procureme

portunities R
ent 

ent Services

Report

with Salem,, continued 

Pagge 101 



 

Town of Swampscott – Services Delivery and Opportunities Report  Page 102 
Edward J. Collins, Jr. Center for Public Management 

 
                                                            
1 Department of Local Service, Technical Assistance Section. (2014). Town of Swampscott Review of Town/School 
Finance Merger. Massachusetts Department of Revenue. http://www.mass.gov/dor/docs/dls/mdmstuf/technical‐
assistance/finmgtrev/swampscottfinmergeroct2014.pdf.  
2 Town of Swampscott. (2013). 2013 Annual Town Meeting Warrant. 

http://www.town.swampscott.ma.us/Public_Documents/SwampscottMA_BBoard/Archive%20Notices/S03F17A
DE.0/TownMeetingWarrant‐4‐15‐13.pdf. 

3 Department of Local Service, Technical Assistance Section. (2014). Town of Swampscott Review of Town/School 
Finance Merger. Massachusetts Department of Revenue. 
http://www.mass.gov/dor/docs/dls/mdmstuf/technical‐
assistance/finmgtrev/swampscottfinmergeroct2014.pdf. 

4 Ibid. 
5 Younger, T. (2013). Financial Forecast Fiscal Years, 2015 – 2019. Town of Swampscott. 

http://www.town.swampscott.ma.us/public_documents/SwampscottMA_Admin/5%20year%20forecast%20sw
amp%20Nov%20FY14.ppt. 

6 Kodrzycki, Y. K. (2013). The quest for cost‐efficient local government in New England: what role for regional 
consolidation? New England Public Policy Center Research Report, (13‐1). 
https://www.bostonfed.org/economic/neppc/researchreports/2013/neppcrr1301.pdf 

7 Ibid 
8 Regionalization Advisory Commission. (2010). Report of the Regionalization Advisory Commission. The 

Commonwealth of Massachusetts. https://www.mma.org/resources‐mainmenu‐182/doc_view/515‐report‐of‐
the‐regionalization‐advisory‐commission 

9 Massachusetts Department of Commerce, Division of Planning. (1960). A Study of Areas for Regional Planning in 
Massachusetts. The Commonwealth of Massachusetts. Legislative Research Council. (1970). Report Relative to 
Regional Government. The Commonwealth of Massachusetts. 

10 Regionalization Advisory Commission. (2010). Report of the Regionalization Advisory Commission. The 
Commonwealth of Massachusetts. https://www.mma.org/resources‐mainmenu‐182/doc_view/515‐report‐of‐
the‐regionalization‐advisory‐commission 

11 Division of Local Services, Municipal Finance Law Bureau. (2009). List of Statutes Providing for Regionalization. 
Commonwealth of Massachusetts. http://www.mass.gov/dor/docs/dls/mdmstuf/technical‐assistance/region‐
resource/enabling‐statutes.pdf 

12 Ibid, pp. 27‐8  
13 
http://www.boston.com/yourtown/news/hingham/2014/01/regional_dispatch_center_valuable_despite_cost_inc
reases_man.html  
xiv  
xv Find citation for this study (circa 2011?). 
xvi http://www.mass.gov/anf/docs/anf/cic/fy12‐and‐13‐final‐reports/final‐report‐mvpc.pdf 
xvii Cite retirement boards annual report 
xviii http://www.mapension.com/about‐prim/  
xix  http://www.mass.gov/anf/property‐mgmt‐and‐construction/facilities‐mgmt‐and‐
maintenance/fmms/preventive‐and‐scheduled‐maintenance‐fmms‐06.html  
xx 
https://www.umb.edu/editor_uploads/images/centers_institutes/center_collins_mgmt/Regional_Infrastructure_
Department_Implementation_Plan.pdf  
xxi  Basińska,  B.  A.,  &  Wiciak,  I.  (2012).  “Fatigue  and  professional  burnout  in  police  officers  and 

firefighters.” Internal Security, 4(2), 265‐273. 
xxii Vila,  B.  J.  (2000,  February).  EVALUATING  THE‐EFFECTS OF  FATIGUE ON  POLICE  PATROL OFFICERS. 

Police  Executive  Research  Forum  Final  Report.  Research  funded  by  the National  Institute  of 
 



 

Town of Swampscott – Services Delivery and Opportunities Report  Page 103 
Edward J. Collins, Jr. Center for Public Management 

                                                                                                                                                                                                
Justice,  Office  of  Justice  Programs,  US  Department  of  Justice. 
https://www.ncjrs.gov/App/Publications/abstract.aspx?ID=184188  

xxiii Put in link here. 
xxiv  Swift,  Adam.  “Swampscott  Police  Help  Arrest  Marblehead  B&E  Suspect.”  Patch.  September  9,  2015. 
http://patch.com/massachusetts/swampscott/swampscott‐police‐help‐arrest‐marblehead‐be‐suspect‐0  
xxv 
http://www.pvpc.org/sites/default/files/Williamsburg%20%20Chesterfield%20Police%20Study%20Project%20Rep
ort%20073114%20%282%29.pdf  
xxvi http://www.capecodcommission.org/resources/dlta/EOW_Final_Rept_March2010.pdf 
  
xxvii http://www.mass.gov/dor/docs/dls/mdmstuf/technical‐assistance/finmgtrev/ashby‐townsend‐reg‐map.pdf 
xxviii Bingen‐White Salmon Police Department http://bwspolice.com/  
xxixStaff. “Medway, Ashland, Hopkinton get grant to regionalize.” Metrowest Daily News. March 16, 2012. 

http://www.metrowestdailynews.com/x299885547/Medway‐Ashland‐Hopkinton‐get‐grant‐to‐regionalize 
xxx Ibid. 
xxxi  https://www.mma.org/resources‐mainmenu‐182/doc_view/161‐town‐uses‐data‐to‐back‐money‐saving‐
decisions  
xxxii  The Massachusetts  Association  of  Regional  Planning  Agencies.  “Massachusetts  Shared  Services Manual:  A 
Toolkit of Regionalization Best Practices for City and Town Officials.” (2013). XXXHyperlinXXX 
xxxiii  http://www.town.swampscott.ma.us/Public_Documents/SwampscottMA_Treasurer/Swampscott%20MA‐
Moody's%20Rating%20Report‐17%20Nov%202014.pdf  
xxxiv http://www.mass.gov/eea/docs/dep/recycle/priorities/mudata14.xls  
xxxv https://www.bostonfed.org/economic/neppc/researchreports/2013/neppcrr1301.pdf  
xxxvi http://mvpc.org/wp‐content/uploads/DraftHealthMOU.pdf 
xxxvii  Pioneer  Valley  Planning  Commission  (2014).  “Hampden  County  Public  Health  Nurse  Assistance.” 
http://www.pvpc.org/sites/default/files/Shared%20Nurse%20Business%20Plan.pdf. 
xxxviii  Metropolitan  Area  Planning  Council  (2012).  “MAGIC  Suburban  Mobility  Transit  Study  ‐  Phase  II.” 
http://www.mapc.org/sites/default/files/2012‐07‐13_Final_Report.pdf 
xxxix Metropolitan Area Planning Council (2014). “Regionalizing Council on Aging Transportation Services: A Study of 
Six  Towns  in  the  SWAP  and  TRIC  Subregions  of  MAPC.” 
http://www.mapc.org/sites/default/files/Regionalizing%20Council%20on%20Aging%20Transportation%20Sevices.
pdf. 
xl www.swampscottrec.com/ 


