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Ara que fa quaranta anys de la constitució dels primers governs locals demo­
cràtics a Espanya, és oportú donar a conèixer les intervencions que es van 
produir a la Jornada sobre experiències de cooperació i assistència entre 
municipis, organitzada a Barcelona el novembre de 2018 per l’Institut d’Eco­
nomia de Barcelona i la Diputació de Barcelona. En aquesta reunió especia­
litzada es va abordar l’estudi comparat de diversos models de governació 
local i intermunicipal en el context dels reptes del segle xxi.

És evident que l’experiència d’aquestes quatre dècades de democràcia 
als ajuntaments ha comportat una transformació extraordinària dels pobles i 
ciutats del nostre territori. La construcció democràtica s’ha fet des del nivell 
més proper a la ciutadania, amb el compromís i la dedicació de milers de 
persones que han assumit la tasca de servir els seus veïns des de responsa­
bilitats municipals, millorant els serveis públics bàsics i afavorint el desenvo­
lupament local, el benestar i la qualitat de vida de tothom.

L’última etapa d’aquest període ha estat marcada per l’esclat d’una cri­
si financera global en què precisament els governs de proximitat han mos­
trat de manera extraordinària la seva capacitat de servei, en les pitjors 
circumstàncies, tot i que sovint no disposaven dels recursos i les compe­
tències adequats per afrontar l’atenció a una ciutadania que patia una si­
tuació econòmica molt adversa. Aquestes mancances que dificulten l’acció 
dels governs locals són fruit de la demora en la imprescindible actualitza­
ció de la legislació del règim local, que s’arrossega des de fa massa temps. 
El nou entorn digital –inimaginable fa quaranta anys–, l’exigència de go­
verns més oberts, transparents i participatius, així com els reptes mediam­
bientals, amb les oportunitats que ofereixen les fonts energètiques netes i 
sostenibles, han redibuixat l’horitzó en què han d’actuar tots els governs, 
especialment els locals.

Accessibilitat, inclusió, equilibri territorial, innovació, flexibilitat, no discri­
minació, eficiència: no podem deixar de banda aquestes característiques es­
sencials del bon govern quan ens plantegem repensar i millorar els models 
de cooperació i assistència entre municipis en el nou context globalitzat. 



I, des d’aquesta perspectiva ambiciosa i exigent, es van presentar les po­
nències recollides en aquest llibre, que aborden experiències i reflexions a 
escala catalana, estatal i internacional.

Pel que fa a la Diputació de Barcelona, és indubtable que, com a eina de 
cooperació local, s’ha transformat profundament en aquests quaranta anys, 
i ha passat de l’assistencialisme i els serveis impropis a una especialització 
tècnica que dona suport i acompanya les polítiques de servei que duen a 
terme els ajuntaments. El model de xarxes de servei, amb l’exemple més 
recent del Pla Xarxa de Governs Locals, defineix la nostra manera de coo­
perar amb els equips de govern municipals. Com aprofundir aquesta feina, 
com potenciar l’efectivitat de les polítiques públiques locals: vet aquí, doncs, 
els objectius de les reflexions i balanços inclosos en els quatre textos recol­
lits en aquest volum, que confio que seran una aportació útil per a totes les 
persones que treballen per millorar l’Administració pública local.

Finalment, vull remarcar la positiva col·laboració amb l’Institut d’Eco­
nomia de la Universitat de Barcelona, que va fer possible la Jornada que 
ha donat peu a aquesta publicació. El rigor i l’exigència en les polítiques 
públiques passa necessàriament per compartir iniciatives amb el món 
acadèmic.

Núria Marín Martínez

Presidenta de la Diputació de Barcelona



La Gran Recessió va provocar una forta caiguda dels ingressos de les admi­
nistracions públiques espanyoles alhora que les despeses augmentaven, i va 
generar un espectacular canvi en el saldo de les finances públiques: d’un 
superàvit situat al voltant del 2 % del PIB (anys 2006 i 2007) vam passar a 
dèficits molt elevats (4,4 % el 2008, 11 % el 2009 i 9,4 % el 2011). En aquest 
context, on calia prendre mesures urgents per reconduir la situació de les fi­
nances públiques, semblava que la reorganització dels governs locals era un 
tema important que els nostres responsables polítics començaven a posar 
sobre la taula. Amb la finalitat d’analitzar el tema des d’una perspectiva econò­
mica i contribuir des de l’acadèmia al debat públic, l’Institut d’Economia de 
Barcelona va escollir la reorganització del govern local com a tema central del 
seu Informe IEB sobre federalisme fiscal 2011. En l’editorial de l’informe, sig­
nada pels professors Núria Bosch i Albert Solé, tots dos catedràtics de la 
Universitat de Barcelona i investigadors de l’IEB, es destacaven quatre temes 
clau que havien de discutir-se en el debat sobre la reorganització del govern 
local: la fusió de municipis, el reforçament de la cooperació municipal (com a 
substitut imperfecte de les fusions de municipis), l’eliminació de nivells de 
govern supramunicipal i la cooperació en l’àmbit metropolità. 

Set anys més tard, la situació econòmica, així com la de les finances 
públiques, sens dubte ha millorat considerablement, tot i que el 2018 el dèfi­
cit públic encara es va situar en el 2,6 %, i el nivell d’endeutament públic es 
troba en el 98,6 % del PIB. Tanmateix, en relació a la reorganització dels go­
verns locals, podem dir que ben pocs són els canvis que s’han produït durant 
aquest període. Per aquest motiu, la Diputació de Barcelona i l’Institut d’Eco­
nomia de Barcelona vam convenir l’organització d’una jornada sobre Expe-
riències de cooperació i assistència entre municipis, com a instrument a 
l’abast dels governs locals per a un millor desenvolupament de les seves 
competències, en un món local summament divers, on sembla clar que la 
fusió de municipis no forma part de les prioritats polítiques. 

En aquest llibre presentem quatre de les contribucions de la jornada. La 
primera, titulada «Fusions de municipis o cooperació intermunicipal? Dues 



alternatives per millorar la prestació dels serveis públics locals» de Núria 
Bosch, catedràtica d’hisenda pública de la Universitat de Barcelona i investi­
gadora de l’IEB, analitza des d’un punt de vista econòmic els avantatges i 
inconvenients de les fusions de municipis i de la cooperació intermunicipal, 
com dues formes alternatives de millorar l’eficiència en la provisió dels ser­
veis públics. Finalment, examina els resultats econòmics de la cooperació 
municipal espanyola, com a alternativa adoptada al nostre país per aconse­
guir més eficiència. La segona contribució, titulada «Local Government Coo­
peration: Challenges, Trends and International Experience» de Luiz de Mello, 
director de política del Departament d’Economia de l’OCDE, fa referència a 
l’experiència mundial en matèria de cooperació internacional. De Mello su­
bratlla que hi ha una manca d’indicadors quantitatius sobre l’amplitud i pro­
funditat dels acords de cooperació internacional, així com el seu impacte en 
l’eficiència en la provisió dels serveis públics locals. La tercera contribució es 
titula «Gobernanza territorial: una aproximación de las experiencias de coo­
peración intermunicipal en España» de Concepción Campos, secretària 
d’Administració local, i parla del marc legal de la cooperació a Espanya, de 
les formes de cooperació existents al nostre país i com la cooperació és una 
eina essencial per obtenir més eficàcia, eficiència, economia i qualitat en la 
prestació dels serveis públics. Per últim, hi ha la contribució de Xavier Forca­
dell, coordinador general de la Diputació de Barcelona, titulada «L’experièn­
cia del Pla Xarxa dels governs locals 2016-2019», on es parla de les mesures 
que ha pres la Diputació de Barcelona per cooperar amb els municipis i es 
conclou que l’experiència ha estat molt positiva. 

Confiem que el contingut d’aquest llibre pugui ajudar a la presa de deci­
sions en l’àmbit de la cooperació local.

Josep Ma. Duran Cabré

Director de l’Institut d’Economia de Barcelona 
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Cooperació dels governs locals: 
reptes, tendències i experiència 
internacional1

Luiz de Mello
Director de la Secció d’Estudis de Polítiques, 
Departament d’Economia, OCDE

Introducció
Arreu del món, ha augmentat l’interès per l’experiència internacional i les 
dades empíriques sobre la cooperació entre els governs subnacionals (re­
gionals i locals) en el disseny de polítiques, la prestació de serveis i la gestió 
fiscal i financera. Això es deu al fet que és probable que es produeixin errors 
de coordinació intergovernamental en entorns descentralitzats, cosa que 
comporta resultats subòptims. Per exemple, quan els governs subnacionals 
són petits, és possible que no puguin explotar les economies d’escala en la 
producció i entrega de béns i serveis. A més, si els beneficis de la prestació 
s’estenen a tots dos costats de les fronteres interjurisdiccionals, però els 
contribuents locals internalitzen les despeses de la prestació, els governs 
subnacionals poden veure’s dissuadits de la prestació en primer lloc, cosa 
que provoca un subministrament de béns i serveis indesitjable i subòptim. 
A  més, els errors de coordinació intergovernamental afecten els resultats 

1.Document preparat per a la «Jornada sobre experiències de cooperació i assistència entre munici-
pis», Universitat de Barcelona, 23 de novembre de 2018, Barcelona.
L’autor agraeix els útils comentaris i suggeriments a Dorothée Allain-Dupré, Germà Bel, Núria Bosch,
Isabelle Chatry i als participants de la conferència, però és l’únic responsable de possibles errors o
omissions. Les opinions i anàlisis presentades en aquest document són les del mateix autor, i no reflec-
teixen necessàriament el punt de vista de l’OCDE o dels membres de l’Organització i països associats.
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pressupostaris depenent dels incentius incorporats als acords fiscals i finan­
cers a tots els nivells de govern, i això pot crear un dèficit esbiaixat en entorns 
descentralitzats (De Mello, 1999, 2000). 

Els arguments a favor de la cooperació intergovernamental encara són 
més sòlids en un context de creixent dependència dels governs subnacio­
nals en la prestació de serveis i la formulació de polítiques. De fet, la propor­
ció conjunta dels governs regionals i locals en els ingressos i despeses de les 
administracions públiques ha anat augmentant al llarg dels anys i, en conse­
qüència, també ho han fet les despeses potencials associades als errors de 
coordinació intergovernamental. Entre els països de l’OCDE, el conjunt dels 
governs regionals i locals representa aproximadament el 40 % de la despesa 
de les administracions públiques, és a dir, un 15 % del PIB (OCDE, 2018). 
Només en l’àmbit de la inversió pública, els governs subnacionals represen­
ten una mitjana de gairebé el 60 % de la despesa de les administracions 
públiques. Aquest fenomen va més enllà de l’àrea de l’OCDE, i la mida rela­
tiva dels governs subnacionals també està augmentant en una sèrie de paï­
sos de mercats emergents i en vies de desenvolupament. 

A més, l’interès creixent per la cooperació intergovernamental ha d’ava­
luar-se dins del context de l’evolució de les relacions entre –i dins– els diver­
sos nivells de govern d’arreu del món. No només ha augmentat la proporció 
subnacional de la despesa i els ingressos de les administracions públiques, 
com hem dit anteriorment, sinó que també s’han produït canvis notables en 
l’autoritat subnacional pel que fa a la gestió de les polítiques i la gestió fiscal 
i financera. En alguns casos, han augmentat les prerrogatives dels governs 
subnacionals en matèria fiscal, així com la seva capacitat per influir en la 
formulació de polítiques nacionals (De Mello i Jalles, 2018). La consolidació 
fiscal n’és un exemple: a molts països, s’ha demanat als governs subnacio­
nals que col·laborin amb el Govern Central per aconseguir reduccions sosteni­
bles del deute públic des de la crisi mundial, mitjançant pactes fiscals o altres 
acords que donin suport a la consolidació a mig termini.

De fet, l’interès per la cooperació intergovernamental, i el federalisme 
comparatiu en general, ha augmentat des de la crisi mundial, degut als efec­
tes econòmics d’un període prolongat de pressió econòmica i fiscal sobre la 
reforma de les relacions fiscals intergovernamentals a tot el món. Des de 
la crisi, ha sorgit una gran quantitat de literatura per fer balanç dels canvis 
institucionals que ha provocat la crisi i, en alguns casos, per documentar com 
la mateixa crisi pot haver catalitzat reformes estructurals més àmplies que ja 
estaven en curs (per exemple, Kincaid et al. 2010, i Eccleston i Trevor, 2017).
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L’anàlisi empírica de la cooperació intergovernamental està plena de rep­
tes. La major part de la literatura es basa en estudis de casos, més que no 
pas en anàlisis estadístiques de grans seccions de països o de jurisdiccions 
subnacionals. Això passa, principalment, perquè és difícil quantificar de ma­
nera comparable a tots els països la profunditat i amplitud de la cooperació 
intergovernamental en entorns descentralitzats. Els indicadors convencio­
nals de descentralització fiscal mesuren bàsicament la proporció relativa dels 
ingressos i despeses de les administracions públiques en diferents nivells de 
govern, la seva dependència de les subvencions i transferències en relació 
amb els propis ingressos o amb els ingressos totals, la composició funcional 
o econòmica de les despeses i ingressos, i la composició del dèficit i el deu­
te en els diversos nivells de l’administració. Altres indicadors, com els que
han elaborat Hooghe et al. (2010, 2016) i Ladner, Keuffner i Baldersheim
(2016), se centren en l’autonomia de què gaudeixen els governs regionals i
locals en la formulació de polítiques pel que fa a la gestió de les relacions
intergovernamentals, però no informen de l’amplitud i profunditat dels acords
de cooperació intergovernamentals. Per tant, hi ha pocs indicadors quantita­
tius que puguin utilitzar-se en l’anàlisi empírica dels factors que impulsen la
cooperació intergovernamental i l’impacte del seu exercici.

En aquest context, el document examina els principals motors de la coope­
ració intergovernamental, revisa les modalitats generals de cooperació, informa 
sobre les tendències recents i identifica els reptes per al futur. Ens centrarem en 
els governs locals, però en molts casos també farem referència als governs re­
gionals (de nivell mitjà), sempre que hi hagi similituds en les experiències i relle­
vància per al cas específic dels governs locals. Prestarem especial atenció a 
l’experiència dels països descentralitzats, incloent-hi no només els que estan 
formalment definits com a federacions, sinó també els països unitaris. 

El cas de cooperació intergovernamental
Tal com afirmen Ter-Minassian i De Mello (2017), la cooperació intergoverna­
mental pot requerir que les jurisdiccions participants apliquin polítiques dife­
rents de les que prevaldrien si no hi hagués cooperació. És a dir, la coope­
ració implica una anàlisi dels beneficis potencials que han de compensar 
les despeses associades a la corresponent pèrdua d’autonomia en la presa de 
decisions. Altres aspectes importants de la cooperació, que inclouen l’inter­
canvi d’informació, així com la negociació, monitoratge i aplicació dels termes 
i condicions d’un acord, també comporten unes despeses que han d’assumir 
les jurisdiccions participants (Hawkins, 2010; Randall et al., 2018). 
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