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Sammendrag

Med dette presenteres forstudierapporten for Levanger kommunes Fornyelsesprosjekt.  Bakgrunnen for prosjektet er kommunens vanskelige økonomiske situasjon kombinert med ønsket om en generell gjennomgang og modernisering av kommunens virksomhet.

I forbindelse med budsjett 2001 foreskrives tiltak som i sum skal bidra til å bedre balansen i kommuneøkonomien med 20 mill. kroner.  Forstudien konkluderer med at det et nødvendig å identifisere tiltak med samlet effekt på ytterligere 30 mill. kroner.

Denne utfordringen om kostnadseffektivitet i tjenesteproduksjonen er uavhengig av den foreliggende, mer akutte økonomisk krisen i Levanger. Det kommunale inntektssystemet forutsetter at Levanger bare skal bruke 87 kroner for å gi det tjenestetilbudet som gjennomsnittskommunen bruker 100 kroner til å frambringe.

Fornyelsesprosjektet må derfor ta opp i seg to utfordringer:

· Hvordan løse den akutte økonomiske situasjonen

· Hvordan etablere en tjenestestruktur og organisasjon som permanent klarer å gi gode, forutsigbare og kostnadseffektive tjenester

Forstudien anbefaler at fornyelsesarbeidet konsentreres til hele 16 temaer i neste fase:

· 2 prosjekter som skal bidra til å avklare kommunens rolle i forhold til nærings-, bolig- og lokalsamfunnsutvikling (samfunnsperspektivet)

· 8 prosjekter innenfor den kommunale tjenesteproduksjon inkl. nye strategiske planer for sentrale områder som skole og helse/omsorg

· 4 prosjekter innenfor organisasjonsperspektivet bla. lederskole, IKT-utvikling og bruk av serviceerklæringer i et nytt styringssystem

· Ett prosjekt som skal se på  framtidig politisk styringsstruktur

· Det siste prosjektet er å samle opp de andre prosjektene innenfor rammene av en økonomisk omstillingsplan og avslutte dette med å utforme en strategi- og økonomiplan for 2002-2005

Forprosjektfasen foreslås gå fram til sommeren 2001 med etterfølgende høring og beslutning innen utgangen av september.

Suksessen for prosjektet videre avhenger av nok ressurser til prosjektet, lojalitet til prosessen, kvalitet i forprosjekteringen og klare, offensive vedtak ved behandling av forslagene.

Bakgrunn og mål for forstudien

1.1 Bakgrunn

Levanger kommune er i en svært alvorlige økonomiske situasjon med 37,2 mill. kr i akkumulert underskudd pr 31.12.99. I tillegg mottok kommunen i 1999 11 mill. kr i forskudd på rammetilskuddet for 2000, slik at det reelle akkumulerte underskuddet er på 48 mill kr. 

På denne bakgrunn har Levanger kommune etablert ”Fornyingsprosjektet”.  Fylkesmannen har bidratt med økonomiske midler til å innhente ekstern bistand til gjennomføringen. KPMG er valgt som ekstern samarbeidspartner – i første omgang for gjennomføring av en forstudie.

1.2 Mål for Fornyingsprosjektet 

Kommunestyret har vedtatt følgende Hovedmål og Delmål for arbeidet:
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1.3 Mål for forstudien

Forstudien skal bidra til å avklare og sette fokus for fornyelsesprosjektet – hvilke områder det blir viktig å jobbe med for å nå målene som er satt for totalprosjektet.  For å få til dette skal forstudien:

· Gjennomføre en SWOT-analyse for derfra å kunne identifisere kommunens viktigste utfordringer som samfunn. 

· Gjennomføre en SWOT-analyse for derfra å kunne identifisere kommunens viktigste utfordringer som tjenesteleverandør . I denne inngår  en sammenligning av tjenestenivå og kostnader basert bla. på KOSTRA-data 

· Gjennomføre en SWOT-analyse for derfra å kunne identifisere kommunens viktigste utfordringer som organisasjon 
· Foreta en kvalitetssikring av den økonomiske situasjonen i kommunen med sikte på å konkretisere et økonomisk omstillingsbehov

· Ytterligere klargjøring og konkretisering av målene for fornyingsprosessen

· Gjennomgang og vurdering av bidrag og aktualitet knyttet til andre prosjekter som er i gang

· Bidra til ytterligere forankring, informasjon og mobilisering i fornyingsarbeidet

· Utarbeide en sluttrapport som gir grunnlag for valg av forbedringsområder som skal underlegges en nærmere forprosjektering

· Vurdere om noen forbedringsområder/-tiltak kan gjennomføres som strakstiltak direkte i linjeorganisasjonen uten videre planlegging (quick-wins)

· Levere rammer og problemstillinger til arbeidet med Strategi- og økonomiplan 2002-2005
1.4 Gjennomføring
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Forstudien har vært organisert som et prosjekt med kommunestyret som oppdragsgiver, rådmannen som prosjektansvarlig og KPMG som prosjektleder:

1.5 Bemanning

Oppdragsgiver
Levanger kommunestyre





Prosjektansvarlig - PA
Rådmann Ola Stene





Styringsgruppe – SG
Odd Thraning, DNA, Ordfører 

Hans Heieraas, SP, Varaordfører 

Gunnar L. Myhr, H, Formannskapsmedlem 

Gerd Haugberg, H, Formannskapsmedlem

Gudny Ronglan, KRF, Formannskapsmedlem 

Svein Erik Musum, FRP, Formannskapsmedlem 

Jarle Haugan, V, Formannskapsmedlem 

Wenche Sundal, DNA, Formannskapsmedlem 

Nils Åge Aune, DNA, Formannskapsmedlem 

Trude Nøst, SP, Formannskapsmedlem 

Steinar Svendgård, SP, Formannskapsmedlem 

Sigurd Ingvaldsen, SV, Formannskapsmedlem 

Gerd Marit Svendsen, SV,Formannskapsmedlem 

Martin Stavrum, SP, Komiteleder KLM,

Arne Solem, SP, Komiteleder HSO

Edvard Øfsti, komiteleder UVK

Sigvard Gilstad, komiteleder TKO  

Oddvar Lynum, Søndre Innherred Revisjonsdistrikt (observatør)





Prosjektleder - PL
Oddbjørn Vassli, KPMG. I tillegg har Kurt Orre, Jan Mathisen og Øyvind Sørensen deltatt fra KPMG.





Prosjektsekretær - PS
Eva K. Lian, informasjonsleder





Prosjektgruppe - PG
Meier Hallan, økonomisjef

Hans-Jakob Krabseth, skolesjef

Ingvar Rolstad HSO-sjef

Øystein Lunnan, etatssjef KLMN

Alf Birger Haugnes, teknisk sjef

Berit Lyngen, hovedtillitsvalgt NKF

Steinunn Indgaard, hovedtillitsvalgt  NL     

Tove Randi Olsen, hovedtillitsvalgt NHS

Håvard Heistad, hovedtillitsvalgt, NIF

Stein-Arne Andreassen, fylkesmannen 





1.6 Prosjektmodell

Fornyelsesarbeidet i Levanger er delt inn i fem faser:
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1.  Fase 1 foregikk våren 2000 i forbindelse med initiering og definisjon av fornyelsesprosjektet.

2.  Forstudien – som dette dokumentet inneholder - tar sikte på å identifisere de viktigste fornyingsområdene i kommunen. 

3.  Etter at forstudien har fått sin organisatoriske behandling, starter forprosjektfasen.  Der blir de valgte forbedrings-, fornyings- og utviklingsområdene underlagt en detaljert forprosjektering dvs. løsningene blir utredet og konkretisert.
4.  Også forprosjektene underlegges en formell behandling/godkjenning før iverksetting/gjennomføring i fase 4 (fra høsten 2001 og utover). 

5.  Fornyingsarbeidet avsluttes  med en sluttevaluering - som dels vurderer resultatene av arbeidet sett i forhold til målene som ble satt innledningsvis - dels identifiserer nye forbedringsområder om det må tas tak i (kontinuerlig forbedring) .Evalueringen kan skje for eksempel ved årsskiftet slutten av 2002.

Levanger kommune som samfunn 

1.7 Kommune i vekst

En av de mest brukte indikatorene for å måle et samfunns status og livskraft, er å se på befolkningsutviklingen.  Er den positiv tyder det på god trivsel, tilrettelegging og attraktive sysselsettingsmuligheter.  Nedenfor er befolkningsutviklingen i siste 4-årsperiode vist for Levanger samt noen andre kommuner:
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Tabellen viser en befolkningsvekst for Levanger kommune på gjennomsnittlig 0,2 % pr. år.  Veksten er større enn fylket som helhet som i perioden hadde en negativ befolkningsutvikling (-0,1 %). Målt mot befolkningsutviklingen totalt for landet (0,5 % vekst pr år), har ikke Levanger klart å få tak i sin del av veksten.  

Befolkningsprognosene viser en antatt vekst for Levanger framover på ca. 0,5 % pr, år som skal gi ca. 18.400 innbyggere i 2010. Spørsmålet blir om denne veksten kommer av seg sjøl eller om Levanger må ta spesielle grep for å ivareta rollen som vekstkommune slik både kommuneplan og fylkesplanen forutsetter.  I 1999 gikk faktisk folketallet tilbake i Levanger – vesentlig på grunn av netto utflytting.

1.8 Kompetansekommunen

En av de viktigste forutsetningene for vekst og utvikling framover, er kompetanse.  Selv om kompetanse er noe mer enn formell utdannelse, viser figuren nedenfor at Levanger har et godt utgangspunkt. 22,6  % av befolkningen over 16 år hadde universitets- eller høgskoleutdanning i Levanger i 1998. Dette er faktisk 1 prosentpoeng mer enn landsgjennomsnittet.

[image: image8.wmf]Kommuners verdikjede

Inn

-

byggernes

behov

Effekt

av

tjenestene

Tjenester

Organ

-

isering

Prosesser

Innsats

-

faktorer

Penger

Inn

-

byggernes

behov

Effekt

av

tjenestene

Tjenester

Organ

-

isering

Prosesser

Innsats

-

faktorer

Penger


1.9 Lokalsamfunn med levekårsproblemer

Behovet for offentlige tjenester henger nært sammen med noen sentrale sosiale kjennetegn i samfunnet. Hvert år utarbeides en indeks for levekårsproblemer basert på informasjon fra styrings- og informasjonshjulet for helse-og sosialtjenesten i kommunene:
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En levekårsindeks på 7,1 for Levanger betyr at Levanger tilhører de 30 % av kommunene som i forhold til denne indeksen har flest levekårsproblemer. Levanger har særlig store utslag på delindeksene for attføringspenger, vold, arbeidsledige og overgangsstønad.

1.10 SWOT-analyse

Folkevalgte, ledere og tillitsvalgte har bidratt til å utarbeide en analyse over styrke-svakhet, trusler-muligheter (SWOT) for Levangersamfunnet.  De viktigste elementene gjengis nedenfor:

Styrke
Muligheter

· Beliggenhet

· Organisasjonsliv 

· Næringsgrunnlag - arbeidsplasser

· Størrelse 

· Utdanningstilbud
· Kommunaløkonomiske handlefrihet

· Næringsutvikling

· Boattraktivitet

· Kunnskapsbyen

· Samspill med organisasjonslivet

Svakhet
Trusler

· Negativ fokusering og utrygghet pga. dårlig kommuneøkonomi

· Manglende tilrettelegging for næringsutvikling

· Usikre rammevilkår for mye av næringslivet

· Dårlig ungdomstilbud 

· Økende rusproblematikk
· Manglende tydelig og overordna politikk

· Resignasjon og distansering

· Manglende endringsvilje

· Endra rammevilkår for næringslivet



1.11 Oppsummering

Levanger er et samfunn mot store muligheter – og utfordringer. I en kombinasjon av beliggenhet, størrelse og næringsliv ligger forholdene godt til rette for at Levanger kan bli en av ”motorene” i Trøndelag i aksen Trondheim-Steinkjer.

Men det er ikke gitt at denne utviklingen kommer rekende på en fjøl – av seg sjøl. Utviklingen framover gir større og raskere omstillinger. Næringslivet globaliseres, folk – og spesielt ungdommen – er mer mobile i sitt bosettingsmønster og globale i sitt verdigrunnlag.

De fleste kommuner står foran to samfunnsmessige utfordringer:

· Tilrettelegge for utvikling av attraktive og spennende arbeidsplasser/næringsliv i egen kommunen eller regionale arbeidsmarked

· Utvikle boattraktivitet for nøkkelgrupper i befolkningen som bidrar til at folk velger for eksempel Levanger som bosted – uavhengig av om arbeidsplassen er innenfor eller utenfor kommunen

For å takle disse utfordringene, må kommunen bla. :

· Være konkurransedyktig, forutsigbar og attraktiv når det gjelder de kommunale basistjenestene bla. skole/barnehage

· Utvikle spennende kulturtilbud og bomiljøer

· Ha ressurser (penger og kompetanse) til å samhandle med næringslivet i regionen

Alle disse utfordringene forutsetter kommunaløkonomisk handlefrihet.

2. De kommunale tjenestene

2.1 Behovsprofil
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Kommuner er til for å dekke behov hos befolkningen og i lokalsamfunnet som markedet ikke automatisk tar seg av på en tilfredsstillende måte.  Men det er en lang å krevende veg å omsette kommunebudsjettets halve milliard til tjenester som dekker innbyggernes primære behov og forventninger til kommunen:

Gjennom det kommunale inntektssystemet er det utviklet nøkler for å beregne de ulike lokalsamfunns behov for kommunale tjenester – og dermed behov for statlige overføringer.  Nedenfor framstilles behovsprofilen for Levanger sammenlignet med landet for øvrig (gjennomsnittet for landet = 1):
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Når befolkningsstrukturen står så sentralt i behovsprofilen, skyldes dette at det kommunale tjenestetilbudet er sterkt rettet inn mot å dekke behovet hos enkelte alderstrinn for eksempel barn i skolepliktig alder.

Behovsprofilene basert på befolkningens aldersstruktur i Levanger viser to ting:

· Levanger har flere barn i førskole- og grunnskolealder enn landet for øvrig – og får tilført ressurser for å kunne bruke relativt mer på denne målgruppen enn kommuner flest

· Samtidig har også Levanger flere eldre eldre (80+) slik at det heller ikke er urimelig at denne målgruppen tilføres mer ressurser enn for gjennomsnittskommunen
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For de andre behovsfaktorene er utslagene større en for befolkningsfaktorene.  Særlig er det grunn til å legge merke til det store innslaget av psykisk uviklingshemma i Levanger som vil måtte kreve betydelig mer ressursinnsats enn i kommuner flest.

Totalt er Levangers behovsindeks utregnet til 1,04 (landet har 1,0).  Nord-Trøndelag fylke har en behovsindeks på 1,08. (Kilde: KRD) Dette vil si at Levanger har en befolkning som normalt vil kreve mer kommunale tjenester enn for gjennomsnittet av kommunene. Som vi skal se senere under økonomikapitlet skal denne behovsprofilen kombineres med et av landets svakeste inntektsgrunnlag.

2.2 Sammenligning av nøkkeltall fra tjenesteproduksjonen

I den senere tid har det blitt økende interesse for å sammenligne ulike typer nøkkeltall kommunene i mellom. Gjennom den statlig initierte KOSTRA-rapporteringen er tilfanget av data økt, selv om det er ulike meninger om kvaliteten av dataene – og hva slags konklusjoner som kan trekkes ut av de.

Nedenfor presenteres en rekke slike sammenlignende tjenestedata for Levanger kommune.  Levanger kommune sammenlignes med et utvalg av kommuner i henhold til SSBs kommuneinndeling basert på kommunestørrelse (folketall) og budne kostnader som uttrykk for utgiftsbehov for å innfri minstestandarder.

De kommunene som inngår i sammenligningsgruppen (og som det i 1991 var KOSTRA-tall for), er: Rakkestad, Nes, Eidsvoll, Nord-Odal, Trysil, Søndre Land, Nordre Land, Holmestrand, Eigersund, Odda, Luster, Gloppen, Stryn, Bjugn, Orkdal, Hammerfest og Alta.

Levanger klassifiseres som ”Mellomstor kommune med middels bundne kostnader pr. innbygger”.  Det er mulig at Levanger i stedet burde vært plassert i gruppe 6  ”Kommuner med lave budne kostnader pr. innbygger” dersom utgiftsnivået i kommunen har vært i balanse med inntektene (her ligger bla. Stjørdal)  I så fall ville sammenligningskommunene hatt gjennomsnittlig lavere inntekter og dermed også gjennomgående lavere utgiftsnivå på de ulike tjenestene.

KOSTRA-tallene viser i hovedsak tre typer nøkkeltall

Prioritering dvs. hvor stor andel av nettodriftsutgiftene går til formålet i Levanger i høve til sammenligningskommunene.

Dekningsgrad dvs. hvor stor andel av målgruppen mottar tjenestene for eksempel barnehageplass

Produktivitet dvs. hvor rasjonell er Levangers tjenesteproduksjon oftest målt som enhetskostnad dvs. kostnad pr. bruker

Når vi nedenfor sammenligner styringsdata for Levangers tjenestetilbud med de 18 sammenligningskommunene, er det viktig å være klar over at Levanger ut fra foreliggende økonomiske situasjon ikke kan bruke like mye penger på de ulike tjenestene i sum som sammenligningskommunene. Et relevant utgangspunkt for studier av tallene er: Med hvor mye lavere ressursbruk enn sammen-ligningsgruppen klarer Levanger å få til et tilfredsstillende tjenestetilbud ?

2.3 Undervisningsområdet

2.3.1 Sammenlignende analyse
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16 642
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For undervisningsområdet er sammenlignende nøkkeltall hentet fra KOSTRA-analysen tilrettelagt av Fylkesmannen i Nord-Trøndelag. 

For mer utfyllende data vises til dette dokumentet.

De viktigste funnene er:

· Levanger bruker om lag 3000 kroner mindre pr. elev i grunnskolen en sammenlignbare kommuner

· Kommunen har om lag samme skolestruktur som sammenligningskommunene – 17 mot 18 elever pr. klasse – 152 mot 162 elever pr. skole

· En viktig forklaringsfaktor på Levangers lave ressursbruk er et lavere minstetimetall pr. klasse enn sammenligningskommunene.

· Levanger har lavere skoleskysskostnader pr. elev og lavere utgifter til skolelokaler

· Bruttoutgiftene pr. SFO plass er litt høyere enn sammenligningskommunene. Dekningsgraden er lavere.

Tilsvarende analyse er gjort for barnehageområdet:
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· Levanger har vesentlig lavere (1.700 kr) nettoutgift pr. føreskolebarn enn sammenligningskommunene

· Barnehagedekningen er som for sammenlignings-kommunene, men med et vesentlig større innslag av private barnehager

· Kostnadene pr. bruker i kommunale barnehager er nærmere 8.000 kroner lavere enn kommunene i sammenligningsgruppen som bla. skyldes flere barn pr. voksen

2.3.2 SWOT-analyse

Folkevalgte, ledere og tillitsvalgte har bidratt til å utarbeide en analyse over styrke-svakhet, trusler-muligheter (SWOT) for undervisningsområdet i Levanger:

Styrke
Muligheter

· Høy kompetanse hos medarbeiderne

· Nærhet til HINT 

· Engasjerte foreldre

· IKT-satsingen 

· Pedagogisk endringsvilje
· Å få sammenheng mellom mål og midler 

· Brukermedvirkning 

· Pedagogisk utviklings-arbeid 

· Nye profesjoner inn

· Strukturendringer

Svakhet
Trusler

· Sprik mellom mål og midler (les: ressurser)

· Struktur

· Ulik forelderbetaling

· Holdninger-lojalitet

· Kjønn/alder pedagogisk personale
· Forringelse av kvalitet 

· Manglende langsiktige vedtak

· Uro blant ansatte – dårlig rekruttering

· Misnøye blant foreldre – private løsninger

2.3.3 Oppsummering

Med en relativt høgt antall barn og unge, må det forventes at utgiftene til barnehager og skoler tar en forholdsvis stor del av totalbudsjettet i Levanger.  Samtidig utgjør tilbudet til denne målgruppene en av de viktigste faktorene for trivsel og  bosettingsattraktivitet.

Det er ikke grunnlag for å si at Levanger har en dyr barnehage- og skolesektor.  Kommunens nettoutgifter (les: prioritering) til dette området er vesentlig lavere enn for kommunene i sammenlignings-gruppen. 

Når det samtidig ikke er holdepunkter for at Levanger har en mer effektiv tjenestestruktur enn sammenligningskommunene, blir  konklusjonen at skolene og barnehagene i Levanger har mindre ressurser til disposisjon pr. barn enn i andre sammenlignbare kommuner. Om dette gir seg utslag i et tilsvarende dårligere opplevd tilbud, finnes det ikke datagrunnlag om.

Disse styringsdata bygger på 1999-tallene slik at endringer i skolestrukturen som er gjennomført fra 1.8.2000 ikke inngår.  Så lenge denne strukturgevinsten skal tas ut fra skolen, er det grunn til å tro at bildet for 2000 er forsterket når det gjelder Levangers svake prioritering av særlig skoleområdet.

Lave utgifter sammen med en middels hensiktsmessig struktur, gir lett utslag i et ”fattigslig” tilbud med manglende vedlikehold av bygninger, lite til skolemateriell og minimumstilbud når det undervisningstimer (skolen) og voksne pr. barn (barnehagen).

Med Levangers økonomiske utgangspunkt betyr dette likevel ikke at skolen kan unntas fra kravet om økt kostnadseffektivitet.

I den situasjon Levanger kommune befinner seg i økonomisk, er det på kort og mellomlang sikt vanskelig å se for seg en økt tilførsel av penger til barn/unge-området. Løsningen blir derfor å jobbe med produktivitetstiltak bla. gjennom å optimalisere skole- og barnehagestrukturen. En vesentlig del av disse økonomiske strukturgevinstene er det ønskelig forbli i sektoren for å gi det økonomiske grunnlaget for styrking av kvaliteten i tilbudet.

2.4 Helse- og sosialområdet
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Sammenlignende analyse
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Kommunens nettoutgifter til helse ligger relativt lavt i Levanger. Dette skyldes relativt få leger og fysioterapeuter pr. 1000 innbyggere.

Levanger har relativt høye utgifter til sosialtjenesten. En dypere analyse viser at dette skyldes lengden på hvert stønadstilfelle og utgifter pr. måned som utbetales. Andelen klienter med sosialhjelp som hovedinntekt ser ut til å være svært høyt. Andelen av befolkningen som mottar sosialhjelp er imidlertid ikke særlig større enn det som er vanlig. Legger en landsgjennomsnittet til grunn, utgjør merutgiften til dette formålet  ca. 3 mill. kr.

For barneverntjenestene ligger nettoutgiftene betydelig under sammenligningskommunene – også andel barn i tiltak er lavere:
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Det store området innenfor helse- og sosialområdet, er omsorgstjenestene:



Netto driftsutgifter til omsorgstjenestene i Levanger ligger vesentlig under landsgjennomsnittet regnet pr. innbygger. Tar vi derimot hensyn til at kommunen har en relativt ung befolkning, ser vi at bildet blir noe mer nyansert selv om det fortsatt er betydelig forskjell mellom Levanger og landssnittet. Mens Levanger brukte kr. 40 400 pr. innbygger over 67 år til omsorgstjenester, lå landssnittet på kr.48 200. Siden kommunen har lavere inntekter pr. innbygger samlet sett, er det ikke unaturlig at dette slår ut med lavere kostnader på omsorgssektoren.

Både andelen av de eldre 80 år som mottar hjemmetjenester og som mottar institusjonsplasser, lå lavere enn landsnittet ved årsskiftet 1999/2000. 

Vi ser at antall beboere pr. årsverk i institusjon er omtrent som for gjennomsnittet i landet under ett,, mens antall brukere pr. årsverk i hjemmetjenestene ligger svært lavt. Det siste tallet kan være noe påvirket av antallet brukere av hjemmetjenestene som er psykisk utviklingshemmet er relativt høyt. Underlagstallene viser at 53 % av de utviklingshemmede bor for selv.  Med Levangers høye andel av utviklingshemmede betyr dette at relativt mange i denne gruppen får tjenester fra hjemmetjenestene. Materialet så langt gir ikke grunnlag for å konkludere med at hjemmetjenestene har lav produktivitet.  

2.4.2 SWOT-analyse

Folkevalgte, ledere og tillitsvalgte har bidratt til å utarbeide en analyse over styrke-svakhet, trusler-muligheter (SWOT) for helse- og sosialområdet i Levanger.  De viktigste elementene gjengis nedenfor:

Styrke
Muligheter

· Dyktig ledelse og medarbeidere med god kompetanse

· Ståpåvilje og lojalitet 

· Delegasjon - desentralisering

· Forbyggende arbeid

· Legetjenesten
· Bedre brukermedvirkning

· Bedre målstyring

· Mindre resultatenheter

· Effektivisering av drift og egenadm.

· Økt ekstern samarbeid (inkl. interkommunalt)

Svakhet
Trusler

· For høyt/lite avklart forventningsnivå

·  ”Gammelkommune-syndromet” – tar ikke ut stordriftsfordeler

· Skott mellom profesjonsgrupper

· Manglende brukermedvirkning

· Mangler informasjon om kvalitet og produktivitet
· Ensidig fokus på økonomi – mister visjonene

· Personellflukt

· Endringskulturen sviker – org. går i vranglås

· Økt behov pga. samfunnsutviklingen

· Uheldige og fokuserte enkeltsaker setter dagsorden

2.4.3 Oppsummering

30 % av Levanger kommunens netto driftsutgifter går til helse- og sosialområdet. Dette er litt mindre enn for sammenligningskommunene.

Med bakgrunn i sammenligning av KOSTRA-nøkkeltallene, synes sosialtjenestene å ligge relativt høyt i ressursforbruk.

Antall brukere pr. årsverk i hjemmetjenestene synes lavt, men kan trolig forklares med at antall utviklingshemmede som får ytelser fra hjemmetjenestene, er høyt. Dette må sees på nærmere.

På de andre tjenesteområdene er det vanskelig å se at datagrunnlaget peker på områder som skiller seg ut som spesielt kostnadskrevende.

Det mest åpenbare problem for Levanger kommune er at kommunen ikke har et planverk på helse- og sosialsektoren som samsvarer med den økonomiske situasjonen kommunen er i. Mer konkret gir dette seg utslag i :

· Det mangler en grunnleggende oversikt over de samlede økonomiske konsekvensene av vedtak som er gjort

· Planene som har vært utarbeidet de seinere årene har forutsatt fortsatt økonomisk vekst som svar på de utfordringene som kommunen har i sektoren. 

· På grunn av manglende økonomisk forankring, har planene blitt liggende i skrivebordskuffen. Dette svekker tilliten til kommunens evne til å opptre planmessig og forutsigbar. 

· Planene har for kort tidsperspektiv. Med lengre tidsperspektiv blir strategiske utfordringer mer tydelige, og de kortsiktige planene mer realistiske

Med de økonomiske perspektivene kommunen står foran, bør de viktigste planene innenfor helse- og omsorgsområdet gjennomgås på nytt.

2.5 Kultur-, landbruk- og miljøområdet

2.5.1 Sammenlignende analyse

Dette er et allsidig sammensatt område som det dels finner lite relevante sammenligningsdata for.  Hele området utgjør en liten andel av Levanger kommunens nettoutgifter. 

Levanger har til dels høy profil innenfor disse områdene:

· Norges fjerde største landbrukskommune

· Norske Skog ASA 

· Kommende gasskraftverk

· Knutepunkt-kommunen innenfor kulturformidling

· HELKUL 
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Når det gjelder ressursinnsats viser det seg at kulturområdet har lav prioritet i Levanger i forhold til gjennomsnittskommunene. Tilsvarende bruker Levanger mer til naturforvaltning og friluftsliv (dette gjaldt i 1999 – etter den tid er ressursinnsatsen også redusert innenfor dette området).

2.5.2 SWOT-analyse

Folkevalgte, ledere og tillitsvalgte har bidratt til å utarbeide en analyse over styrke-svakhet, trusler-muligheter (SWOT) for området. De viktigste elementene gjengis nedenfor:

Styrke
Muligheter

· Faglig styrke innenfor landbruk

· Godt utbygde idrettsanlegg

· HELKUL – kultur som ”instrument” sammen med andre

· Eget kulturhus -Festiviteten


· Omstilling i landbruket 

· Miljøforskning – bruk av fjernvarme

·  Frivillig barne-/ungdomsarbeid

· Samarbeid med næringsliv m.fl.

· Kultur som identitetsbærer

Svakhet
Trusler

· ”Assortert” etat – uklare sammenhenger og ansvar/roller

· Knappe ressurser – for prosjektorientert

· Uklar profil og prioritering

· Lite tilskudd til lag/foreninger

· Biblioteklokaler
· Tradisjonelle tenking i landbruket - tilbakgang

· Manglende øko-nomisk handlefrihet – bare lovpålagte oppg.

· Siste ”dugnads-generasjonen” 

· Levanger mindre attraktivt for studenter

· Manglende prioriteringer - vedtaksvegring

2.5.3 Oppsummering

Levanger har mye å forsvare og utvikle innenfor kulturområdet i den økonomiske omstillingsperioden som kommunen går inn i. Mye tyder på at større del av kulturarbeidet må skje i et samspill mellom kommune, profesjonelle aktører og det frivillige kulturlivet.

Flere uttrykker uro knyttet til utviklingen i ungdomsmiljøene  bla. rus og vold.  Innsatsen her framstår som lav og lite koordinert.

Samtidig seiler nye miljømessige utfordringer opp i samband med gasskraftverket – som både kan gi negativ miljøprofil og positive miljømessige effekter (bla. fjernvarme).

Landbruket er i omstilling som følge av global markedstilpasninger og omlegging av den statlige landbrukspolitikken.  Det er lite avklart om kommunen har  noen rolle i dette arbeidet.

Næringsarbeidet i kommunen knyttes nå nært opp til arbeidet med ny Strategisk næringsplan og styrking av Levanger Næringsselskap som kommunens viktigste instrument i dette arbeidet.

2.6 Det kommunaltekniske området

2.6.1 Sammenlignende analyse
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Området omfatter sentrale tjenester som veger, vannforsyning, avløp, avfallshåndtering, fysisk planlegging og byggesaksbehandling, kommunal eiendomsforvaltning. Mye av disse tjenestene er i kommunaløkonomisk forstand forutsatt å være selvkosttjenester dvs. utgiftene betales 100 % av brukerne slik at disse tjenestene i svært liten grad konkurrerer med undervisnings- og omsorgsområdet om de frie kommunale inntektene.

De sporadiske KOSTRA-sammenligningsdataene som finnes viser mindre avvik fra sammenligningskommunene.  Mest synlig er lavere kostnader til samferdsel og drift/vedlikehold av veger/gater.
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Nedenfor vises sammenligningstall for de kommunale avgiftene i Levanger hentet fra Norsk Familieøkonomi Nr. 2-99:

Som figuren viser har Levanger et avgiftsnivå innenfor vann, avløp, renovasjon og feiing som er litt over landsgjennomsnittet.  Samtidig er det grunn til å merke seg at spennet fra bunn til topp er stort. Det er vanlig at kommunal eiendomsskatt medregnes i denne sammenligningen.

2.6.2 SWOT-analyse

De viktigste elementene fra SWOT-analysen for det kommunaltekniske området er vist nedenfor:

Styrke
Muligheter

· Stor egenkompetanse i enheten

· Nyter tillit – er serviceinnstilt

· Har eget utstyr/ anleggsavdeling

· God beredskap

· Miljøprofil
· Realistiske mål ift ressurser 

· Felles ”driftshus”

· Selvstyrte resultatenheter

· Utnytte kompetansen – bedre motivasjonen

· Endrings- og effektiviseringsarbeid

Svakhet
Trusler

· Lang saksbehandlingstid

· Ujevn og person-avhengig serivce

· Intern organisering ?

· Egenregi-virksomheten?


· Vedtaks- og omstillingsvegring

· Uenighet egendrift vs konkurranseutsetting

· Medarbeider- og kompetanseflukt

 

2.6.3 Oppsummering

Det tjenesteområdet som har størst innvirkning på kommunens økonomi innenfor det kommunaløkonomiske området, er kommunens eiendomsforvaltning og veger/samferdsel.  Innenfor eiendomsforvaltningen er allerede et arbeid på gang med å lage en sentral FDV-enhet for kommunens eiendomsmasse. Dette er et viktig fokusområdet som bør inngå i det videre fornyelsesarbeidet.

Når det gjelder selvkostområdene, er det etter forstudien ikke grunnlag for å si om reell selvkost brukes eller ikke.  Dette trenger en nærmere gjennomgang.

Samtidig er det en stor utfordring å lage  organisatoriske og økonomiske rammer som inspirerer sjølkostområdene til kostnadseffektiv drift.  Sjøl om lav produktivitet i disse tjenestene ikke går utover budsjettbalansen, er det likevel innbyggerne som må betale en for høg pris dersom tjenesteproduksjonen er lite effektiv.

Det er alltid en diskusjon om hva kommunen skal utføre i egenregi innenfor det kommunaltekniske området – og hva kommunen skal få utført på anbud. En mellomsteg kan være etablering av en intern bestiller-utfører modell.

Levanger kommune forvalter 250 boliger i tillegg til at 110 boliger er lagt i egen boligstiftelse.  Igjen så er det ikke sikkert andre måter å ivareta denne forvaltningen, bidrar mye til den økonomiske omstillingen av Levanger: Men det kan likevel stilles spørsmål ved om denne oppgave kunne vært organisert annerledes – sett kommunen under ett.

Kommunens organisasjon

2.7 Modell og premisser

Det er en vanskelig oppgave å gi er vurdering av en kommunes organisasjon – dels fordi vi legger helt ulik betydning i begrepet organisasjon – dels fordi organisasjoner har få objektive data eller kjennetegn knyttet til seg.
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En av de aller mest anerkjente måtene å gi en vurdering av en organisasjon på, er gjennom den modellen og metodikken som går under betegnelse Totalkvalitet (TQM/EFQM) og/eller Den Norske Kvalitetsprisen (DnK). Modellen er vist nedenfor:

Totalkvalitetsmodellen viser alle hovedelementer som må fungere godt for at en organisasjon over tid skal levere gode resultater. I grunnmodellen er hvert av de 9 elementene ulikt vektet slik at maks. ”poeng” som kan gis er 1000.  Modellen brukes både til virksomhetsstyring og sammenligning av kommuner over hele verden. 40 % av offentlig virksomheter i Danmark har årlig evaluering i forhold til denne modellen.

KPMG har i denne omgang ikke gjort undersøkelser som gir grunnlag for poengtildeling til Levanger på de ulike elementene.  Modellene brukes mest som en struktur for analyse og vurdering av Levanger kommune som organisasjon.

2.8 Lederskap

Det mest iøynefallende er at Levanger fortsatt sliter med etterdønningene av ”rådmannssaken”.  Denne saken har skapt usikkerhet, erfaringer og fronter som kommunen må jobbe seg ut av framover.

Den viktigste delen av lederskapsfunksjonen i en kommune ligger i det politiske lederskapet.  Spesielt i forhold til krevende perioder knyttet til økonomiske innstramminger og fornyelse, er det avgjørende viktig at det politiske lederskapet viser veg. KPMG registrerer at det politiske miljøet både internt - og i forhold til befolkningen og medarbeiderne - sliter med å skape forutsigbarhet og tillit.  Gjennomføring av fornyelsesprosjektet krever tydeligere politisk lederskap bla. stabile flertallskonstellasjoner, klare mål for arbeidet, vilje til å fatte og gjennomføre nødvendige omstillinger.

Det administrative lederskap er preget av ”rådmannssaken” sammen med stor utskifting den senere tid.  Det synes som den kommunale ledergruppen (rådmannens ledergruppe) jobber godt sammen og har ambisjoner om å fronte fornyelsesprosjektet i egen organisasjon.

Avstanden fra den administrative toppledergruppen til tjeneste- og virksomhetslederne synes lang – både rent fysisk/tjenesteveg og kulturelt. En av de viktigste utfordringene i fornyelsesprosjektet er å etablere en felles ledelseskultur i Levanger kommune som integrerer topp- og operativ ledelse. Det aller meste av kvalitet og produktivitet skapes ute i virksomhetene – og med de operative lederne som drivkrefter.

2.9 Mål og strategier

KPMG er kritisk til det vi har sett i Levanger kommune innenfor dette området.  Det lages planer innenfor alle mulig områder, men planene er ikke samordnet, er ikke forankret i den økonomiske virkeligheten og blir derfor ikke ledende for drift- og utvikling av de områdene planene skal dekke.

De fleste planer er veldig verbale i formen og bygger lite på relevant faktagrunnlag med økonomiske konsekvenser.

Tilliten til planene er liten da de er lite forpliktende i forhold til bla. økonomiske midler. Følgelig er også planverket lite kjent og kommunisert i organisasjon.

Kommuneplanen for Levanger ble vedtatt så sent som i 1999.  Arealdelen ble vedtatt inneværende år.  For 2001 til 2004 er det ikke laget en fullstendig økonomiplan.

2.10 Personalledelse

Det største aktivum er organisasjon har er den kompetanse og energi som medarbeiderne besitter. Derfor blir det så viktig at Levanger kommune klarer å utløse det fulle potensialet hos sine medarbeidere.

Som kommuner flest er Levanger veldig drifts- og forvaltningsorientert i sin personalledelse.  Fokus er knyttet til de obligatoriske driftsfunksjonene (avlønning, rekruttering) med hovedvekt på ivaretakelse av de formelle kravene. Personalpolitisk hovedplan er fra 1992.

Det aktive personalarbeidet fra ledelsen side varierer mye fra etat til etat  og fra virksomhet til virksomhet.  Det er vanskelig å spore kommunens synlige og konsekvente satsing innenfor området. 

I forhold til de krav som moderne organisasjoner setter innenfor området, har Levanger utfordringer knyttet til:

· Planlegging og utvikling av de menneskelige ressurser i organisasjonen

· Hvordan mål avtales og resultater evalueres helt ned på medarbeidernivå

· Effektiv intern-kommunikasjon

2.11 Ressurser

Området fokuserer på hvordan virksomhetens ressurser styres på en effektiv måte. Med ressurser tenkes det først og fremst på økonomiske ressurser (penger), informasjonsressurser og realkapital (bygninger og anlegg).

Bakgrunnen for fornyelsesprosjektet viser at Levanger ikke har tilstrekkelig styring på det finansielle området.  Det gjelder absolutt når det gjelder å få fram gode beslutningsdokumenter og treffe nødvendige beslutninger for ”å sette tæring etter næring”. Dette kan løses gjennom sterkere fokus på langsiktig og realistisk økonomisk styring.

Men også internt i administrasjonen er den økonomiske styringen ikke tilfredsstillende med bla. merforbruk i forhold til budsjett. Ansvaret for de ulike rammene innenfor totalbudsjettet er uklart fordelt nedover i organisasjonen.

Derimot vil KPMG gi honnør til den offensive måten Levanger har tatt i bruk moderne informasjons- og kommunikasjonsteknologi for å få til en effektiv informasjonsressursforvaltning.  Potensialet innenfor dette området øker stadig, men her ligger Levanger godt an i forhold til mange kommuner.

Når det gjelder bygg- og eiendomsforvaltning er det derimot store forbedringsmuligheter.  Den ene utfordringen er å få til en effektiv drift. Vedlikeholdet forsømmes i stor grad slik at teknisk og markedsmessig verdi av anleggene reduseres.  Samtidig har ikke kommunen økonomiske styringsprinsipper som fører til en optimalisering av behovet for lokaler (lokaler er ”gratis ”).

2.12 Prosesser

Så langt har kommuner hatt som ”bilde” at ressurser omsettes til tjenester gjennom organisering (strukturer).  Mål og ressurser omsettes til konkrete tjenester først og fremst gjennom de ulike arbeidsprosessene i organisasjonen. Totalkvalitetsmodellen legger stor vekt på dette området.  Resultatet er derimot tilsvarende nedslående for norske kommuner – Levanger inkludert.

Etter at kommunen har fått balanse mellom ambisjonsnivå og ressurser, blir det et viktig innsatsområde i fornyelsesarbeidet å gå løs på konkret produktivitetsarbeid via prosessgjennomganger og prosessanalyser.

2.13 Brukertilfredshet

På like linje med bedrifter, kan heller ikke kommuner i lengden leve uten fornøyde kunder/brukere. Totalkvalitetsmodellen forutsetter at vi setter mål for dette området og løpende måler brukertilfredsheten. Det gjør ikke Levanger i dag.

I fornyelsesprosjektet vil utvikling og bruk av serviceerklæringer stå sentralt.  Bruk av serviceerklæringer forutsetter evaluering av oppnådd servicegrad basert på tilbakemeldinger fra brukerne.

2.14 Medarbeidertilfredshet 

Når medarbeiderne spiller en slik viktig rolle i dagens moderne organisasjoner – som redegjort for under pkt. 4.4, vil det være kritisk at kommunen hele tiden følger med i medarbeidernes oppfatning av organisasjonen og deres fornøydhet med å jobbe i Levanger kommune.

Slike styringsparametere eller målinger brukes ikke systematisk i Levanger i dag.

2.15 Samfunnsutvikling

Kommuner er både samfunnsinstitusjoner og tjenesteprodusenter. Det åttende styringsperspektivet i totalkvalitetsmodellen setter fokus på hvordan virksomheten oppfattes av samfunnet generelt – og spesielt innenfor områder som miljø, livskvalitet, kulturopplevelser osv. 

Kommuner får vanligvis god score innenfor dette område. På den andre siden ser vi at Levanger utfordres når det gjelder tilrettelegging for og aktiv deltaking i videre nærings- og kultur- og sentrumsutvikling. Det Levanger har fått til innenfor kulturområdet, HEL-KUL osv. gjør at Levanger trolig kommer godt ut av evalueringen på dette område.

2.16 Resultater

Med resultater menes her de virksomhetsresultater som kommunen styres mot i form av krav til økonomisk driftsresultat, soliditet, tjenestevolum, befolknings- og næringsutvikling osv.

Levanger har få slike overordna resultatmål som det styres mot –og som det samtidig evalueres i forhold til.  Dette betyr også at det er vanskelig å bedømme om Levanger har stor måloppnåelse eller ikke.

2.16.1 SWOT-analyse

De viktigste elementene fra SWOT-analysen for den kommunale organisasjon, er vist nedenfor:

Styrke
Muligheter

· Medarbeidernes kompetanse

· Lojale medarbeidere

· IT-basert informasjon

·  Servicetorget - Informasjonen

· Samlet administrasjon
· Utnytte kompetansen

· Utvikle styrke i servicetorg og IKT

· Interkommunalt samarbeid 

· Utvikle leder- og endringskompetanse

· Synlige og felles overordna mål/planer

Svakhet
Trusler

· Lite samordna planverk 

· Store politiske fora – ineffektivt og lite forutsigbart beslutningssystem 

· Stor avstand mellom rådhuset  og ”de ute”

· Mangler felles og konkrete mål

· Mangler ”VI”-følelse og felles lederkultur
· Enda dårligere økonomiske rammevilkår

· Manglende endringsvilje - utmeldelse

· Medarbeider- og kompetanseflukt

· Manglende langsiktighet – akutte ”kutt-tiltak”

· Negativ fokus og selvbilde

2.17 OU `98  

2.17.1 Fase 1

I forbindelse med behandlingen av budsjett 1998 ble det besluttet å iverksette en organisasjonsutviklingsprosess for den administrative delen av kommunens organisasjon. Målsettinger for arbeidet har vært:

· Avbyråkratisering – flatere struktur

· Desentralisering – utnytte IT som verktøy

· Utnytte kompetansen

· Møte samfunnets utfordringer framover

· Takle utfordringene på ressurssiden

· Like og beslektede oppgaver legges i samme enhet

I alt ble 10 arbeidsgrupper nedsatt i fase 1:

1. Organisasjonskultur og etikk

2. Myndighetsutøvelse, tjenesteproduksjon og forretningsdrift

3. Interne tjenester, brukerorienterte tjenester og utviklingsoppgaver

4. Kommunens informasjonsstrategi

5. Kvalitetsutvikling – kontinuerlig forbedring av tjenesteytelsene

6. Kompetanseutvikling for å møte framtidens krav

7. Brukermedvirkning/-tilbakemelding/-dialog

8. Bruk av tverrfaglig kompetanse/fagråd – arbeidsmetoder og prosesser

9. Samordning av planarbeid og rapportering

10. Miljøvern – Agenda 21

Arbeidet resulterte i følgende vedtak og endringer:

· Ny administrativ hovedstruktur med fire etater og en felles støtteavdeling

· Etablering av felles servicetorg

· Etablering av en rådmannens ledergruppe bestående av de fire etatssjefene samt leder av støtteavdelingen

2.17.2 Fase 2

Parallelt med sluttbehandlingen av fase 1 ble det nedsatt ytterligere fem arbeidsgrupper:

1. Kompetanseutvikling

2. Kvalitetsutvikling

3. Kommunal informasjon

4. Servicetorg

5. Lokal Agenda 21

2.17.3 Fase 3

Sommeren 1999 ble fem nye arbeidsgrupper nedsatt:

1. Etablering av servicetorg

2. Avklaring av støttefunksjon økonomi

3. Avklaring av støttefunksjon personal og lønn

4. Etablering av stillingsbank

5. Forberedelse av bygge- og eiendomsforvaltning

2.17.4 Fase 4

I januar 2000 behandlet formannskapet en sak som oppsummerte de foregående fasene og som skulle legge grunnlag for en fase 4. Noen fase 4 har ikke blitt iverksatt – i stedet smelter fase 4 sammen med fornyelsesprosjektet

2.17.5 Resultatvurdering

De viktigste synlige resultatene av OU `98 er:

· Etablering av de ulike støttefunksjonene under felles ledelse

· Etablering av servicetorget – Informasjonen -  i Rådhuset

· Opprettelse av ressurs- og stillingsbank som verktøy  for attføring og omstilling

· Forberedelse av en sentral bygg- og eiendomsforvaltning

I forhold til opprinnelig mål for OU `98, gjør KPMG slik vurdering:

Mål
Resultat

Avbyråkratisering – flatere struktur
Lite synlige resultater i regi av OU `98

Desentralisering – utnytte IT som verktøy  
Økt desentralisering av myndighet innenfor personalområdet

Utbygging av kommunens datanett til å omfatte de fleste ytre virksomheter

Oppbygging av Intra/Internett

Utnytte kompetansen
Lite synlige resultater i regi av OU `98

Møte samfunnets utfordringer framover
Lite synlige resultater i regi av OU `98

Takle utfordringene på ressurssiden
Sentralisering av støttefunksjonene har frigjort 3 årsverk

Sammenslåing av to etater og ”slanking” av etatene har også frigjort adm. ressurser

Like og beslektede oppgaver legges i samme enhet
Løst i stor grad for støttefunksjonene

Under løsning for bygg/eiendom

Et tilbakeblikk på organisasjonsutviklingsprosjektet OU `98 viser først og fremst at forhold tar tid – og at noen forhold (for eksempel ledelseskultur) er vanskeligere å endre enn andre (for eksempel organisasjonsstrukturer).

Men som OU-prosess  må arbeidet sies å ha satt fokus og oppnådd resultater på viktige områder som for eksempel etablering av felles støttefunksjoner og en felles eksternt rettet service- og informasjonsenhet. Også IKT-satsingen må sies å være et riktig fokus.

Men også mange ting har ”kokt bort i kålen”: Miljøvern, brukermedvirkning, tverrfaglighet, kvalitetsutvikling, organisasjonskultur, ledelsesutvikling osv.

Det er også grunn til å stille spørsmålstegn ved om prosjektet totalt har hatt tilfredsstillende overordnet styring – både politisk og administrativt.  Særlig ser det ut som om prosjektet har fått levd sitt eget liv – uavhengig at den forverrede økonomiske situasjonen kommunen kom inn i parallelt med OU-prosjektet.

Kommunens økonomi

2.18 Status

Ved utgangen av 1999 hadde Levanger kommune et akkumulert underskudd på 37,2 mill. kroner . I tillegg hadde kommunen fått et forskudd på rammetilskuddet fra staten for 2000 på 11 mill. kroner slik at samlet ”lån” for å klare driften ved utgangen av 1999 var på 48 mill. kroner. I økonomiplanen for 2000-2003 er det vist hvordan dette akkumulerte underskuddet kan inndekkes. Tilsvarende plan finnes ikke for perioden 2001-2004
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Utviklingen i Levangerøkonomien i perioden 1996-1999 er vist grafisk nedenfor:

Fra et netto driftsresultat i 1996 på vel 10 mill. kroner, har driftsinntektene i perioden økt med 9 %, mens driftsutgiftene har økt med 8 %.  Det er altså ikke utviklingen i selve driften som har ført Levanger opp i dagens vanskelige økonomiske situasjon. På dette nivået ligger forklaringen i utviklingen i netto kapitalutgifter som i perioden økte med 116 %  fra 23 mill. kroner til over 50 mill. kroner. Denne økningen i kapitalutgiftene – som følge av investeringer – skjedde uten at det ble ryddet plass for de nye utgiftene ved at driften ble tilsvarende redusert.

Levangers gjeld på ca. 450 mill. kroner tilsvarte vel 92 % av kommunens driftsinntekter i 1999. Gjennomsnittet for landets kommuner er 55 %:

2.19 Økonomiske rammevilkår

Det kommunaløkonomiske beregningsutvalg vurderte i 1999 kommunenes frie inntekter korrigert for variasjoner i utgiftsbehov. Vi har foran i pkt. 3.1 sett på Levanger kommunens utgiftsbehov basert på data fra det kommunale inntektssystem.  Beregningsutvalgets analyse viser at Levanger bare har tilgang på 87 % frie inntekter i forhold til utgiftsbehovet- sammenlignet med kommune-Norge totalt:
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Dette betyr  – litt forenklet – at dersom innbyggerne i Levanger skal få samme tilbud av kommunale tjenester som innbyggere i andre kommuner, må Levanger produsere tjenestene for 87 kroner der andre kommuner bruker 100 kroner.

2.19.1 SWOT-analyse

De viktigste elementene fra SWOT-analysen for den kommunale økonomien, er vist nedenfor:

Styrke
Muligheter

· Stabilt og økende folketall

· Solid næringsliv

· God helhetstenking

· Kriseforståelse – mye oppmerksomhet

· KOSTRA som styringsverktøy
· Lykkes med ”Fory 2001”

· Bedret styringssystem

· Strukturelle og organisatoriske grep

· Interkommunalt samarbeid

· Få inn mer eksterne midler (tilskudd)

Svakhet
Trusler

· Dårlig budsjettdisiplin

· Mangelfulle analyser – beslutningsgrunnlag

· Høye låneopptak – sårbar for rente-endringer

· Økonomistyringen bla. lederansvar og rapportering

· Manglede opp-slutning om felles mål
· Å bli satt under statlig administrasjon

· Negative eksterne hendelser (Renter, næringsliv osv)

· Miste ”trøkket” og motivasjonen for endringsarbeidet

· Ansvarsfraskrivelse – politisk og administrativt

2.20 Økonomisk omstillingsbehov

En viktig del av forstudien er å komme fram til et økonomisk omstillingsbehov i Levanger – som ikke bare gir et regnskapsteknisk nullresultat – men som gir langsiktig økonomisk handlefrihet og kontroll. For å få dette til, gjør KPMG vanligvis fire øvelser:

1. En gjennomgang av foreliggende økonomiplan for å sikre realisme i alle tall og vurderinger

2. Sette krav til framtidig netto driftsresultat

3. Sikre avsetninger som opprettholder verdien av realkapitalen

4. Sikre avsetninger som opprettholder den relative verdien av humankapitalen

I Levanger foreligger ingen fullstendig økonomiplan for perioden 2001-2004.  Det er derfor gjort en framskriving av budsjett 2001.  Opplegget bygger på en rekke forutsetninger:

· At alle omstillingstiltak (ca.20 mill. kroner) som ligger inne i budsjett 2001 blir gjennomført og gir tilsiktet og varig effekt

· Nye investeringer (eks. sjølkostområdene) skal ikke gi økt finansbelastning

· Bygging av nye sjukehjemsplasser skal ikke gi økte driftsutgifter

· Eiendomsskatten videreføres på nåværende nivå
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Ut fra dette grunnlag har vi kommet fram til et ordinært økonomiske omstillingsbehov i løpet av perioden med årseffekt ca, 30 mill. kroner som kommer i tillegg til omstillingen i budsjett 2001. Ved å gjennomføre denne økonomiske omstillingen vil kommunen ved utløpet av 2004  både ha tilbakebetalt akkumulerte underskudd og har fri midler (19 mill.) for igjen å kunne drøfte styrking av tjenestetilbudet:

Kommentarer:

1. Framskrevet nettodriftsresultat baserer seg på budsjett 2001  og en rekke pris- og lønnsforutsetninger som er dokumentert i underbilag. Framskrivingen har betydelig usikkerhet knyttet til seg. Et bedre grunnlag har en først når konsekvensjustert økonomiplan 2002-2005 foreligger.

2. Levanger står foran en jevn befolkningsvekst – også for grupper som vil ha krav om kommunale tjenester. Det er lagt inn 0,3 % vekst i de kommunale utgiftene som følge av 0,5 % befolkningsvekst

3. Det er ulike meninger om hvor stort krav til netto driftsresultat som bør settes i kommunene. Her har vi lagt til grunn en ”middels-vurdering” på 3 % som da skal gå til buffer i driften og selvfinansiering av investeringer.

4. Levanger har en årlig personalkostnad på ca. 350 mill kroner.  Ved å beregne 1 % til årlig utvikling av personalet, gir dette et beløp på 3,5 mill. kroner. Dagens ressursbruk er anslått til 1,5 mill. kroner.

5. Foreløpig anslag for nødvendig styrking av vedlikeholdet innenfor anlegg og bygninger for å kunne ivareta teknisk og markedsmessig verdi, er satt til 3 mill. kroner

6. Korreksjonene 2-5 gir et økonomisk omstillingsbehov samlet i perioden på nesten 100 mill. kroner. Inkludert akkumulerte underskudd er omstillingsbehovet nesten 150 mill. kroner i perioden.

7. I tillegg kommer behovet for ekstraordinære inndekninger i planperioden pga. akkumulerte underskudd med totalt 47,2 mill. kroner – som også må dekkes inn gjennom en redusert drift.  Det tas sikte på å dekke inn 7,2 mill. i budsjettet for 2001.  Vi har valgt å fordel resterende (40 mill. kroner) likt på de tre etterfølgende år.

Et avgjørende grep i den videre økonomiske omstilling, blir arbeidet med økonomiplanen for 2002-2005.  Effekten av alle eksisterende tiltak må konsolideres her.  Samtidig må ny tiltak identifiseres slik at økonomiplanen for 2002-2005 viser hele ”tiltakspakken” for de neste fire årene som skal til for å nå de økonomiske målene knyttet til fornyelsesprosjektet.
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Oppsummerende analyse, utfordringer og tilrådinger

2.21 Samfunn

2.21.1 Analyse

Levanger er et livskraftig samfunn med befolkningsvekst og et allsidig næringsliv. Gjennom arbeidet med strategisk næringsplan er det grunn til å tro at næringsliv og kommune sammen klarer å sette nytt fokus for å styrke kommunens framtidige næringsgrunnlag og attraktivitet som bo-, arbeids- og servicested.

Ilandføring av gass og det framtidige varmekraftverket reiser både trusler og muligheter som lokalsamfunnet aktivt må forholde seg til framover.

Gjennom den vanskelige økonomiske situasjonen kommunen har satt seg i, representerer kommunen selv en av de største usikkerhetene når det gjelder utvikling av Levangersamfunnet

2.21.2 Utfordringer

1. Styrke næringsutviklingsarbeidet via fullføring og gjennomføring av strategisk næringsplan

2. Få orden igjen i kommuneøkonomien slik at kommunen både kan stille med et forutsigbart og kvalitetsmessig tjenestetilbud – samt ha økonomisk handlefrihet til å være med på tilrettelegging og fellestiltak i lokalsamfunnet

3. Utnytte varmekraftverket sitt overskudd av vannbåren varme til å utvikle nye bedrifter og miljømessige kvaliteter for innbyggerne

2.21.3 Tilrådinger

1. Det gjennomføres en analyse (forstudie) for å evaluere kommunens innsats, organisering og virkemiddelbruk når det gjelder total nærings- , bolig- og lokalsamfunnsutvikling
2. Som del av fornyelsesprosjektet lages en kommuneplanmelding som skal gi grunnlag for en dypere analyse av de samfunnsmessige utfordringene og danne grunnlag for rullering av kommuneplanen i 2002/2003.

2.22 Kommunale tjenester

2.22.1 Analyse

Mye av den kommunale tjenesteproduksjonen er sterkt lovregulert og kontrollert av statlige myndigheter.  En finner derfor svært sjelden målgrupper som ikke får tilfredsstilt sine minimumskrav når det gjelder kommunale tjenester.  Dette gjelder også for Levanger.

Også når det gjelder prioritering er det vanskelig å sjå noen områder som sterkt nedprioriteres eller som sterkt prioriteres opp.

Den største utfordring når det gjelder kvalitet i tjenestetilbudet ligger nok innenfor barn/ungeområdet – både innenfor skole og barnehage.  Her er ressurstilgangen knapp samtidig som vurderingssystemer av forholdet mellom levert og forventet kvalitet er lite utbygd og dokumentert.

Innenfor eldreområdet har Levanger et godt tilbud. Utfordringen her går mest i retning av mer kostnadseffektive tilbud og et fornuftig grensesnitt mellom kommunens ansvar og ansvar som må ligge hos de eldre selv samt pårørende.

Levanger har et stort innslag av utviklingshemmede som fortsatt vil kreve mye ressurser framover

2.22.2 Utfordringer

1. Skape et forutsigbart tjenestetilbud tilpasset kommunens langsiktige økonomiske rammer

2. Fokusere på opplevd brukerkvalitet knyttet til tjenestene ved å utarbeide serviceerklæringer og innhente tilbakemeldinger fra brukerne

3. Styrke kompetanse på og arbeidet med produktivitetsutvikling innenfor den kommunale tjenesteproduksjonen

4. Etablere en konkurransestrategi for kommunens tjenesteproduksjon

2.22.3 Tilrådinger

I regi av fornyelsesprosjektet:

1. Utarbeid et nytt og mer presist mandat for gruppen som arbeider med ”Skolepolitisk handlingsplan” samtidig som arbeidet blir tatt inn som delprosjekt i Fornyelsesprosjektet (forprosjekt)

2. Utarbeide en ny og oppjustert samlet Helse- og sosialplan (forprosjekt) som tar opp i seg både omsorg, rehabilitering og psykiatri

3. Gjennomgang av hele kjøkkendrifta med sikte på å finne mer kostnadseffektive løsninger (forprosjekt)

4. Foreta en gjennomgang av kommunens sosialtjeneste (forprosjekt)

5. Gjennomføre et forprosjekt som skal vurdere å flytte hele kommunens boligforvaltning ut i et felles selskap eller lignende

6. Gjennomføre etablering av felles FDV-enhet for bygg-/eiendom (gjennomføringsprosjekt)

7. Bruk av bestiller-utfører organisering innenfor det kommunaltekniske området (forprosjekt)

8. Gjennomføre forstudien ”Nye kulturstrategier ”

En vil kunne komme tilbake med noen ytterligere mindre områder i forbindelse med utarbeidelse av den økonomiske omstillingsplanen.

2.23 Organisasjon

2.23.1 Analyse

Politisk har Levanger en kompleks og tradisjonell styringsstruktur. Komiteene er sektororienterte og er en speilvending av den administrative strukturen.  Både formannskap (13) og kommunestyret (53) er store forsamlinger.  Den politiske styringsstrukturen og kulturen må ta et vesentlig ansvar for den økonomiske situasjonen kommunen befinner seg i.

På den administrative siden har kommunen også en tradisjonell organisering med fire etater og mange ledernivåer.  Denne etatsstrukturen ble fastsatt så seint som januar 2000.  Det videre arbeidet med delegering, flatere struktur, avbyråkratisering osv. skulle skje i den enkelte etat.  Dette arbeidet er ulikt kommet av gårde.

Grepene knyttet til en felles støtteavdeling samt servicetorg/Informasjon synes riktig, men det er ulikt syn på hvor vellykket og konsekvent gjennomføringen har vært.

Som organisasjonsgjennomgangen i kapitel 4 viser, mangler Levanger kommune som organisasjon vesentlige gjennomgående elementer for å kunne framstå som er moderne og konkurransedyktig tjeneste- og serviceorganisasjon slik denne defineres innenfor teorien om totalkvalitetsledelse.

Men potensialet er stort – først og fremst knyttet til mange svært dyktige ledere og medarbeidere som samtidig har en felles ”kriseforståelse”.  Holdningen blant medarbeiderne kommer godt til uttrykk fra fagforeningene som stiller opp i fornyelsesarbeidet.

2.23.2 Utfordringer

1. Fortsette moderniseringen av kommunens organisasjon – både struktur, ledelse, kultur/verdier og styringssystem

2. Gjøre kostnadseffektivitet til en felles utfordring i kommuneorganisasjonen

3. Styrke det helhetlige og strategiske politiske lederskapet i kommunen

2.23.3 Tilrådinger

1. Gjennomføre en felles strukturgjennomgang i alle etater med sikte på å etablere selvstendige resultatenheter med ansvar for tjenesteproduksjonen som rapporterer rett til kommuneledelsen ved vedkommende etatssjef (dvs. maks 3 ledelses- og styringsnivåer) (forprosjekt)

2. Utvikle et fornyet styringssystem for kommunen som balanserer økonomistyringen mot perspektiver som brukertilfredshet, tjenesteproduksjon, kvalitet, medarbeidertilfredshet og produktivitet. Integrere bruk av bla. serviceerklæringer og lederavtaler som del av styringssystemet  (forprosjekt)

3. Lage en IKT-strategi som viser hvordan anvendelse av denne teknologien ytterligere kan støtte opp under målene og gi effekt i forhold til fornyelsesarbeidet

4. Etablere en intern lederskole (forprosjekt) for oppstart høsten 2001

5. Foreta en evaluering av den politiske styringsstrukturen og de politiske arbeidsmåtene med sikte på å forberede endringer for neste periode (forstudie i første omgang)

2.24 Økonomi

2.24.1 Analyse

Det viktigste utgangspunktet for Fornyelsesprosjektet, er kommunens vanskelige økonomiske situasjon. I økonomianalysen i Kap. 5 kommer KPMG fram til at kommunen har et langsiktig økonomisk omstillingsbehov med årseffekt på vel 30 mill. kroner. I tillegg kommer nødvendig omstilling for ”tilbakebetaling” av akkumulerte underskudd på 47 mill. i perioden.  Dette kommer i tillegg til økonomiske omstillingstiltak på 20-25 mill. kroner som ligger inne i budsjett 2001.  Totalt økonomisk omstillingsbehov i perioden utgjør nærmere 150 mill. kroner for de fire årene samlet eller  35-40 mill. kroner pr år . Tatt ut som rent kutt eller aktivitetsreduksjon tilsvarer omstillingsbehov 7 % av kommunens bruttobudsjett.

2.24.2 Utfordringer

1. Lage en strategi og plan for hvordan kommunens akkumulerte underskudd kan ”tilbakebetales” og langsiktig økonomisk balanse og handlefrihet kan etableres

2. Sørge for at mest mulig av det økonomiske omstillingsbehovet kan realiseres i form av strukturtiltak og produktivitetsforbedringer – minst mulig som kutt i tjenestetilbudet

2.24.3 Tilrådinger

1. Integrere arbeidet med en økonomisk omstillingsplan med utarbeidelsen av økonomiplan 2002-2005 – etablert som et delprosjekt i Fornyelsesprosjektet

2. Som del av økonomiplanarbeidet:

· Gjennomføre en gjennomgang av håndtering av merverdiavgiften i kommunen med sikte på en optimalisering (strakstiltak)

· Gjennomføre en rekalkulering av alle selvkosttjenester med sikte på å finne grunnlag for 100 % sjølfinansiering fra og med 2002.

2.25 Oppsummering

Gjennom denne forstudien, foreslås at følgende tema og prosjekter settes på dagsorden for det videre arbeid i fornyelsesprosjektet:

Samfunn
1. Forstudie Nærings- og boligutvikling – kommunens rolle

2. Kommuneplanmelding



Tjenesteproduksjon
3. Skoleplan (forprosjekt)

4. Helse/sosialplan (forprosjekt)

5. Kjøkkendrifta (forprosjekt)

6. Sosialtjenesten (forprosjekt)

7. Boligforvaltning (forprosjekt)

8. Felles bygge- og eiendoms-forvaltning (gjennomførings-prosjekt)

9. Bestiller-utfører innenfor kommunalteknikk

10. Kulturstrategier



Organisasjon
11. Strukturgjennomgang – resultatenheter (forprosjekt)

12. Styringssystem (forprosjekt)

13. IKT-strategi (forprosjekt)

14. Lederskole (forprosjekt 1. halvår med sikte på gjennomføring 2.halvår)

15. Politisk styringsstruktur (forstudie)



Økonomi
16. Økonomisk omstillingsplan – økonomiplan 2002 –2004 



Mål for fornyelsesprosjektet

Gjennom kommunestyrevedtaket i juni 1999 har Levanger kommunestyre vedtatt overordnede mål for fornyelsesprosjektet. Det er behov for å operasjonalisere disse målene i forhold til de perspektivene som nå er valgt for fornyelsesprosjektet (samfunn, tjenester, organisasjon og økonomi) og behovet for å gjøre målene (les: resultatene) målbare.

2.26 Mål for totalprosjektet (foreløpige forslag)

1.Samfunn
a) Kommunens årlige befolkningsvekst for de siste 4 år er minimum 0,5 % i snitt (måles fortløpende)

b) 75 % av bedriftene sier de godt eller meget godt fornøyd med kommunens bidrag i næringsutviklingsarbeidet – målt i løpet av året 2002

 

2. Tjenester
a)  For 80 % av kommunens tjenester (KOSTRA-funksjoner) skal tjenestenivå og kvalitet være definert og kommunisert ved hjelp av serviceerklæringen pr. 01.01.03

  

3. Organisasjon
a) Kommunens tjenesteapparat skal være organisert i resultatenheter med klart ansvar, myndighet og resultatkrav fra 1.1.02

b) 75 % av Servicetorget/Informasjonens interne og eksterne brukere skal være godt eller meget godt fornøyd med servicen ved utløpet av 2001

c) 75 % av brukerne av  de interne støttefunksjonene skal være godt eller meget godt fornøyd ved utløpet av 2001

d) En felles ledelsesplattform skal være etablert fra 1.1.02 som første resultat av kommunens interne lederskole

 

4. Økonomi
a) Kommunens akkumulerte underskudd og forskudd på statlige ramme-overføringer skal være ”tilbakebetalt” senest  regnskapsåret 2003

b) Kommunens budsjetterte netto driftsresultat skal gradvis forbedres til å utgjøre 3 % fra og med budsjettåret 2005 

2.27 Mål for forprosjektfasen 

Forstudiefasen (denne rapporten) etterfølges av en forprosjektfase som i hovedsak går fram til 1.7.01.  Målene for forprosjektfasen er:

1.Samfunn
a) Kommunens engasjement, organisering og bidrag i forhold til nærings- og boligbygging skal være gjennomgått, og  event. endringer skal være vedtatt

b)  Plan og premisser for rullering av kommuneplanen i inneværende kommunestyreperiode skal være lagt



2. Tjenester
a) Struktur og tjenestetilbud innenfor skoleområdet skal være gjennomgått og vedtatt

b) Struktur og tjenestetilbud innenfor helse/omsorgsområdet skal være gjennomgått og vedtatt

c) Den totale kjøkkentjenesten innenfor omsorgsområdet skal være gjennomgått og vedtatt

d) Sosialtjenesten skal være gjennomgått

e) Kommunens rolle som boligtilbyder/-aktør skal være restrukturert

f) En felles forvaltning, drift og vedlikehold av kommunens bygnings- og eiendomsmasse skal være fullt ut etablert fra 1.1.02 

g)  Bestiller-Utfører modell skal være utredet og klar for gjennomføring innenfor deler av det kommunal-tekniske området

h) Debatten om nye kulturstrategier skal være reist



3. Organisasjon
a) Inndeling av kommunens virksomhet i resultatenheter skal være utredet og vedtatt

b) Nytt styringssystem skal være utredet og vedtatt med sikte på implementering i forbindelse med Strategi- og økonomiplan 2002-2005

c) Strategi for bruk av IKT i fornyelsesarbeidet skal foreligge og være vedtatt

d) Lederskole skal være utredet og første semester (høst 2001) planlagt i detalj



4. Økonomi
a) Konsekvensjustert økonomiplan med forslag til økonomisk omstillingsplan skal foreligge for behandling 01.04.01

b) Utkast til strategi- og økonomiplan for 2002-2005 skal foreligge for behandling innen 01.06.01

3. Videre framdrift og organisering

3.1 Overordna framdriftsplan
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3.2 Organisering

KPMG foreslår at modellen for gjennomføring av forstudien videreføres med følgende endringer:

· Rådmannens ledergruppe utgjør i neste fase en ressursgruppe som særlig samarbeider nært med prosjektansvarlig og hovedprosjektleder

· En viktig rolle i neste fase blir hovedprosjektlederen

· Hovedprosjektlederen sammen med delprosjektlederne utgjør forprosjektfasens prosjektgruppe. 

· I alt trenges 15 delprosjektledere som vil ha tilknyttet seg prosjektressurser

· Behovet for ekstern bistand må avklares i en tidlig fase
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3.3 Ressursbehov
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Ressursbehovene nedenfor er foreløpige.  Samtidig gir de uttrykk for et ambisjonsnivå når det gjelder tid og ressurser som kan legges ned i hvert enkelt delprosjekt.  Med det krav som stilles til kvalitet og framdrift for forprosjektene er det ikke til å unngå at bred deltakelse og involvering kan stå i konflikt til effektiv ressursbruk.. Derfor blir bemanningen av hvert enkelt prosjekt et viktig spørsmål.

Foreløpig ressursbruk er beregnet til ca. 4 årsverk i forprosjektfasen. I tillegg kommer muligheten for å innhente ekstern bistand jfr. Fylkesmannens bidrag.

3.4 Kritiske suksessfaktorer i forprosjektfasen

Det må arbeides videre med risikovurdering av forprosjektet gjennom prosjektplanleggingen. Foreløpig kritiske suksessfaktorer, er:

· Skaffe tilstrekkelig med relevante ressurser 
· Bemanning/kompetanse i delprosjektene

· Klare mandater til delprosjektene

· Kvalitetssikring av arbeidet undervegs – og sluttproduktene

· Nødvendig kreativitet og endringsvilje i prosjektgruppene

· Eierskap, involvering, informasjon og lojalitet til arbeidet
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