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SUMMARY
The concept of inter-municipal cooperation (IMC) is the one of the concepts of organization 

and public services delivery at the local level that occurs more and more often in public spe-
eches and research studies. In the simplest terms, IMC means the association of two or more 
communities in order to delivery jointly the local public services. Still, this is the simplest ap-
proach. The concept of IMC, although it is relatively new one, in the literature it is defined di-
fferently from both semantically and by essence point of view. The approach differences come 
from linguistic nuances, inspiration difference of the organization model of local government 
system - French or Anglo-Saxon, as well as taking into account the institutional actors partici-
pating in the cooperation. In the multitude of definitions and approaches, the most prominent 
researchers of IMC area, such as R. Hertzog, P. Swianiewicz, K. Davey and M. Balducci have iden-
tified and defined the range of issues that define and elucidate the specific characteristics of 
inter-municipal cooperation concept.

Unul dintre conceptele organizării şi pre-
stării serviciilor publice la nivel local, care apa-
re tot mai des în discursurile publice şi studi-
ile de cercetare, este conceptul de cooperare 
intercomunală. Fiind o formă alternativă de 
furnizare a serviciilor publice locale, care are 
drept scop asigurarea eficienţei economice şi 
sociale a acestora, cooperarea intercomunală 
este un fenomen care atrage atenţia, intere-
sul şi cercetarea datorită avantajelor evidente 
pe care le oferă domeniilor multiple de apli-
cabilitate, formelor diverse de manifestare, 
subiecţilor implicaţi, costurilor, a impactului, 
dar şi a efectelor pe care le are. 

Anii ’80 şi începutul anilor ’90 ai secolului 
al XX-lea au fost marcaţi de schimbări sociale, 
politice şi economice majore în majoritatea 
regiunilor lumii. Pe dimensiunea administra-
re publică abordarea principală a fost refor-
marea sistemului de organizare administrati-
vă şi descentralizarea puterii. Relaţiile dintre 
autorităţile publice locale şi cele centrale au 
căpătat noi dimensiuni. Au intervenit modi-
ficări ale responsabilităţilor ce revin fiecărui 
nivel. Autorităţile publice locale au obţinut 
noi responsabilităţi şi competenţe. În majo-
ritatea cazurilor, s-a pornit de la premisa că 
descentralizarea va aduce cu sine şi demo-

cratizarea. Transferul de competenţe şi atri-
buţii la nivel local a culminat cu adoptarea 
în anul 1985 a Cartei autonomiei locale prin 
care este promovat principiul subsidiarităţii 
şi apropierii serviciilor de cetăţeni. Astfel, la 
nivelul local de administrare s-au creat struc-
turi cu un important grad de autonomie şi 
cu competenţe largi şi cu anumite resurse 
financiare privind infrastructura, serviciile de 
utilităţi publice, locuire etc. 

Realizarea competenţelor cu care au fost 
abilitate administraţiile locale s-a confruntat 
în scurt timp însă cu anumite dificultăţi şi pro-
bleme. Dimensiunile mici şi potenţialul frag-
mentat al colectivităţilor locale, recesiunea 
economică de durată, restricţionarea direcţi-
onării resurselor în investiţii publice, promo-
varea competitivităţii şi aplicării principiilor 
managementului privat în domeniul public, 
orientarea politicilor publice spre asigurarea 
eficienţei economice şi sociale a serviciilor 
publice, aplicarea tot mai largă a tehnologi-
ilor informaţionale şi implicarea tot mai om-
niprezentă a principiilor noului management 
public, precum şi presiunea crescândă asupra 
modului de furnizare a serviciilor publice care 
cereau aplicarea unor standarde unice de ca-
litate concomitent cu creşterea competitivi-
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tăţii şi economisirea resurselor au fost princi-
palii factori care au determinat factorii decizi-
onali naţionali să revadă modul de organizare 
şi funcţionare a sistemelor de administrare. 

Principalele politici publice aplicate au 
constat în: (1) consolidarea unităţilor admi-
nistrativ-teritoriale astfel, încât acestea să 
poată răspunde mai eficient noilor provocări 
social-economice; (2) revederea şi redistribu-
irea competenţelor şi responsabilităţilor au-
torităţilor locale către nivelurile intermediare 
de administraţie, mai mari şi mai capabile să 
răspundă cerinţelor înaintate; (3) externa-
lizarea furnizării unor servicii publice către 
companiile private şi (4) promovarea dezvol-
tării cooperării intercomunale ca modalitate 
de furnizare în comun a serviciilor publice. 
Furnizarea în comun a serviciilor publice era 
promovată drept cale de a depăşi obstacole-
le legate de dimensiunea mică a comunită-
ţilor, dar şi a asigura eficienţă economică şi 
eficacitate în furnizarea serviciilor publice. 

În prezent, la nivel european, este recu-
noscut faptul că dezvoltarea cooperării inter-
comunale este produsul unui proces condi-
ţionat de numeroasele provocări cu care se 
confruntă colectivităţile locale, această coo-
perare oferind avantaje şi beneficii care nu 
sunt neglijabile. Prin urmare, în mai multe ţări 
europene, şi nu numai, cooperarea interco-
munală reprezintă o componentă esenţială 
în organizarea şi funcţionarea sistemelor de 
administrare locală şi are deja o experienţă 
mare de aplicare şi efecte benefice multiple. 

Mai puţină experienţă este în acest do-
meniu în Republica Moldova. Analiza datelor 
statistice reale privind situaţia economico-
financiară a localităţilor a demonstrat că, in-
diferent de gradul de susţinere de către stat 
a bugetului local, mărimea bugetului local, 
situaţia demografică, numărul întreprinde-
rilor din localitate, toate primăriile, pentru a 
soluţiona problemele legate de dezvoltarea 
şi menţinerea infrastructurii, organizarea şi 
prestarea serviciilor publice, prestarea ser-
viciilor administrative, gestionarea patrimo-
niului şi resurselor locale etc., au nevoie po-
tenţială de parteneriate intercomunale. [1]

La nivel european, conceptul de „coope-
rare intercomunală” nu este abordat univoc. 
Modul de utilizare a diferitelor expresii refe-

ritoare la fenomenul intercomunalităţii sur-
prinde prin diversitatea semantică utilizată 
în diferite ţări şi conţinut. 

Din această sintagmă doar termenul „co-
operare” este unilateral şi pe deplin înţeles 
şi utilizat. Prin cooperare în majoritatea ab-
solută a cazurilor se înţelege: „activitate în 
comun,” „a lucra împreună cu cineva,” „a lua 
parte la o lucrare comună,” „asociere liber 
consimţită de persoane sau instituţii” sau, 
mai complex, „formă de organizare a unei 
activităţi prin participarea în comun a mai 
multor persoane sau instituţii, cu mijloace de 
producţie proprii, la acelaşi proces de muncă 
cu scop productiv sau economic.” [2]

Referitor la termenul intercomunală există 
mai multe abordări. În funcţie de: (1) tipul şi 
structura sistemului administrativ; (2) organi-
zarea administrativ-teritorială; (3) gradul de 
descentralizare; (4) relaţiile între nivelurile de 
administrare; (5) cadrul instituţional; (6) tra-
diţiile; (7) competenţele şi alţi factori, terme-
nul „cooperare intercomunală” este asociat 
cu astfel de termeni ca: cooperare intermu-
nicipală (în cele mai dese cazuri); cooperare 
intercomunală; intercomunalitate; cooperare 
intercomunitară; cooperare infracomunitară 
etc. 

Terminologia diferă, în mare parte, datori-
tă nuanţelor lingvistice, dar există şi un sub-
strat legat de diferenţa de inspiraţie a orga-
nizării sistemului de administraţie publică lo-
cală – francez sau anglo-saxon. Prima diferen-
ţiere se observă între termenii „municipal” şi 
„comunal.” Aceşti termeni nu trebuie înţeleşi 
diferit – aşa cum sunt definiţi în limba română 
„municipiu” şi, respectiv, „comună.” Ambii ter-
meni trebuie priviţi ca definind structurile ad-
ministrativ-teritoriale de la nivel local, ţinând 
cont că în spaţiul francez autorităţile la nive-
lul local cel mai de jos sunt numite „commu-
nes”, iar în spaţiul britanic pentru acest nivel 
este folosit termenul „municipalities.” Astfel, 
termenul „intermunicipal” este utilizat sem-
nificativ în sistemele de administrare anglo-
saxone sau în documentele scrise sau traduse 
în limba engleză. Iar termenul „intercomunal” 
este utilizat în ţările cu sisteme de inspiraţie 
franceză sau publicate în limba franceză. [3]

În afara diferenţierii lingvistice şi de tradiţie 
a sistemelor de administrare publică, diferen-
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ţa între terminologia utilizată este condiţiona-
tă şi ţinându-se cont de subiecţii instituţionali 
care participă în cadrul cooperării. Astfel, cer-
cetătorii utilizează, preponderent, termenul 
„cooperare intercomunală” pentru formele de 
cooperare în care sunt implicate doar comune 
sau sate. Totodată, în cazul în care în coope-
rare sunt implicate localităţi urbane şi rurale 
este utilizat termenul „intercomunitar.” [3] 

Astfel, atestăm existenţa diferiţilor ter-
meni şi abordări privind termenul „coopera-
re intercomunală.” Deocamdată, nu există o 
accepţiune unică. Totuşi, deşi terminologia 
este diferită, majoritatea cercetătorilor sunt 
de acord cu abordarea ca aceşti termeni să 
fie utilizaţi cu acelaşi sens, aceeaşi înţelegere 
şi aceeaşi valoare. [4] În opinia cercetătorilor, 
mai important este înţelesul care este asociat 
cu acest termen. 

În literatura de specialitate, conceptul de 
„cooperare intercomunală,” deşi unul relativ 
nou, este definit în mod diferit. Cea mai simplă 
noţiune specifică este următoarea: „Prin coo-
perare intercomunală se înţelege asocierea a 
două şi mai multe comunităţi pentru presta-
rea serviciilor publice în comun.” [5] Conform 
acestei definiţii, P. Swianiewicz scoate în evi-
denţă faptul că cooperarea intercomunală 
are minimum trei elemente-cheie: subiecţii 
– două şi mai multe comunităţi, forma – aso-
cierea şi scopul – prestarea serviciilor publice.

În „Manualul de cooperare intercomuna-
lă,” elaborat în anul 2009 de către Consiliul 
Europei, Programul Naţiunilor Unite pentru 
Dezvoltare şi Iniţiativa de Guvernare Locală a 
Institutului Societăţii Deschise, profesorii Ro-
bert Hertzog, Pawel Swianiewicz, Ken Davey, 
Massimo Balducci prezintă mai multe definiţii 
ale cooperării intercomunale. Conform aces-
tor definiţii, „cooperarea intercomunală este 
orice formă de activitate în comun a două sau 
mai multe comunităţi, prin care activează în 
comun pentru a realiza unele atribuţii care le 
sunt stabilite conform legii, cu avantaje reci-
proc avantajoase.” [6] Tot în această lucrare, 
prin termenul „comunităţi” autorii definesc 
„unităţile administrativ-teritoriale de nivelul 
întâi.” De asemenea, un alt element adiţional 
care se regăseşte în definiţiile acestor autori, 
este faptul că aceste „comunităţi să fie vecine 
sau apropiate.” Din această definiţie, elemen-

tele principale care se remarcă sunt: 
- cooperare intercomunală este orice for-

mă de activitate în comun, adică formatul 
asocierii este mai puţin important, accentul 
fiind pus pe activitatea în comun;

- două sau mai multe „comunităţi” sau 
„unităţile administrativ-teritoriale de nivelul 
întâi.” Pe acest aspect se remarcă atât numă-
rul de subiecţi care nu poate fi mai mic de 
doi, cât şi statutul subiecţilor – nivelul inferi-
or de administrare; 

- „amplasarea geografică a subiecţilor co-
operării” este, de asemenea, importantă, ele-
mentul distinctiv fiind „vecinătatea”;

- „atribuţii care le sunt stabilite conform 
legii.” Acest aspect semnifică faptul că comu-
nităţile pot activa în comun nu doar pentru 
prestarea serviciilor publice, dar şi pentru re-
alizarea altor activităţi de care sunt responsa-
bile conform legii;

- „beneficii mutuale.” Conform accepţiu-
nii autorilor, cooperarea intercomunală este 
adecvată doar în cazul în care ambii sau toţi 
partenerii au de câştigat de pe urma coope-
rării. Este de presupus că, dacă una dintre 
comunităţi nu obţine beneficii de pe urma 
cooperării, aceasta nu poate fi considerată 
cooperare intercomunală şi reprezintă un 
ajutor acordat comunităţii care beneficiază 
de pe urma acestei cooperări. 

Carta Europeană a Autonomiei Locale 
acordă un loc semnificativ cooperării inter-
comunale şi reglementează de o manieră ex-
presă cooperarea între colectivităţile locale şi 
dreptul lor la asociere. Articolul 10. Dreptul 
de asociere al autorităţilor administraţiei pu-
blice locale stabileşte: „1. Autorităţile admi-
nistraţiei publice locale au dreptul, în exerci-
tarea competenţelor lor, de a coopera şi de a 
se asocia, în condiţiile legii, cu alte autorităţi 
ale administraţiei publice locale, pentru re-
alizarea de sarcini de interes comun...” [7] În 
acest fel, prevederile art. 10, punctul 1 al Car-
tei solicită ca părţile contractante să respecte 
dreptul autorităţilor administraţiei publice 
locale de a coopera şi de a se asocia în sco-
pul “fortificării eficacităţii lor prin proiecte de 
colaborare sau de a duce la bun sfârşit misi-
unile care depăşesc capacitatea unei singure 
colectivităţi.” [8]

Prevederile Cartei Europene a Autono-
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miei Locale referitor la dreptul de asociere al 
autorităţilor publice locale au fost inspirate, 
probabil, din definirea acestui drept de către 
Michel Guegan – creatorul primei comunităţi 
de comune din Franţa, preşedintele Comu-
nităţii de comune Val d’Oust et de Lanvaux. 
Conform accepţiunii sale, „cooperarea inter-
comunală poate fi definită ca fiind dreptul 
comunelor şi al municipalităţilor, realizat în 
procesul exercitării competenţelor lor, de 
a coopera în cadrul unor structuri specifice 
şi de a se asocia cu alte comune pentru re-
alizarea sarcinilor de interes comun.” [9] Din 
această abordare constatăm că, în accepţi-
unea reprezentanţilor autorităţilor locale cu 
cele mai stabile şi vechi forme de cooperare 
(Franţa), cooperarea intercomunală este ridi-
cată la rang de drept al comunităţilor de a se 
asocia pentru a realiza competenţele cu care 
sunt abilitate. Acest aspect este foarte impor-
tant deoarece restrânge din start posibilită-
ţile autorităţilor centrale de a limita aria de 
competenţă a autorităţilor locale pe motiv că 
nu dispun de capacităţi pentru a-şi exercita 
atribuţiile stabilite. 

Macedonia este una dintre ţările fostului 
bloc socialist, care este considerată în pre-
zent una dintre ţările-lider în dezvoltarea 
cooperării între municipalităţi. O lege speci-
ală privind cooperarea intermunicipală a fost 
adoptată de către parlamentul macedonian 
în iunie 2009 care reglementează detaliat: 
obiectul, subiecţii, formele, metodele, dome-
niile şi paşii de realizare a cooperării intermu-
nicipale. Conform art. 2, alin. 1 al Legii, prin 
cooperare intermunicipală se înţelege „co-
operarea stabilită între două sau mai multe 
municipalităţi pentru asigurarea performan-
ţei şi eficienţei economice a realizării respon-
sabilităţilor municipalităţii stabilite prin lege 
şi pentru realizarea intereselor şi obiectivelor 
comune.” Alin. 2 al aceluiaşi articol stabileşte 
că cooperarea intermunicipală presupune în-
deplinirea anumitor activităţi ale municipali-
tăţilor de către o altă municipalitate în nume-
le unei sau mai multor localităţi pe baza unui 
contract. [10]

Experienţa nesemnificativă de cooperare 
intercomunală în Republica Moldova a de-
terminat o eclipsare a cercetării acestui fe-
nomen. În rarele abordări, în mod pregnant, 

prin cooperare intercomunală se înţelege 
asocierea a două şi mai multe unităţi admi-
nistrativ-teritoriale de nivelul întâi pentru 
prestarea serviciilor publice în comun. [11], 
[12] În opinia autorilor „Studiului analitic pri-
vind structura administrativ-teritorială opti-
mală pentru Republica Moldova,” cooperarea 
intercomunală este un remediu pentru solu-
ţionarea problemei fragmentării teritoriale şi, 
în mod special, în ţările unde se opune multă 
rezistenţă reformelor de fuzionare a unităţi-
lor administrativ-teritoriale. Într-o anumită 
măsură, cooperarea intercomunală este o 
formă ascunsă şi incompletă de fuzionare. 
Ea poate fi percepută ca un model special 
de administraţie publică locală doar în ţările 
fragmentate din punct de vedere teritorial, 
unde reformele de fuzionare par inimagina-
bile pentru moment. [12]

Din multitudinea de definiţii şi abordări 
prezentate anterior, cei mai de vază cerce-
tători ai domeniului intercomunalităţii, pre-
cum R. Hertzog, P. Swianiewicz, K. Davey sau 
M. Balducci, definesc cooperarea interco-
munală după cum urmează: „Cooperarea in-
tercomunală este o relaţie între două sau mai 
multe autorităţi locale, entităţi ale primului 
nivel de administrare teritorială, care au statut 
de persoane juridice, abilitate cu competenţe, 
responsabilităţi şi resurse în conformitate cu 
prevederile Cartei Europene a Autonomiei Lo-
cale.” [13] Această definiţie este în cele mai 
dese cazuri utilizată şi de majoritatea cerce-
tătorilor. 

În concluzie, conceptul de „cooperare 
intercomunală” este un termen relativ nou 
în ştiinţa administraţiei publice locale şi de-
fineşte o formă alternativă de prestare a 
serviciilor publice în care accentul este pus 
pe conlucrarea, activitatea în comun a au-
torităţilor publice locale de nivelul întâi în 
realizarea competenţelor stabilite de lege. 
Deşi, relativ nou, termenul este interpretat 
semantic şi abordat neunivoc. Diferenţele de 
abordare îşi au rădăcinile în diferenţele de 
nuanţe lingvistice, dar există şi un substrat 
legat de diferenţa de inspiraţie a modelului 
organizării sistemului de administraţie publi-
că locală – francez sau anglo-saxon, precum 
şi ţinându-se cont de subiecţii instituţionali 
care participă în cadrul cooperării.
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