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нення дублювання функцій місцевого самоврядування 
і місцевих державних адміністрацій, забезпечення по-
вноцінності місцевого самоврядування на районному 
та обласному рівнях шляхом передачі йому більшості 
виконавчо-розпорядчих функцій, які сьогодні здійсню-
ються місцевими адміністраціями. Практично всі країни 
Європи пройшли через цей процес, що називається 
децентралізацією і деконцентрацією влади (збільшення 
ролі місцевого самоврядування і передача управління, 
виконання функцій держави на більш нижчий рівень). 
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ПОНЯТТЯ «КОНСУЛЬТАТИВНИЙ ОРГАН», 
«ДОРАДЧИЙ ОРГАН» 

ТА «КОНСУЛЬТАТИВНО-ДОРАДЧИЙ 
ОРГАН»: ЇХ СУТНІСТЬ 

ТА НОРМАТИВНО-ПРАВОВА БАЗА
Проаналізовано зміст понять «консультативний ор-
ган», «дорадчий орган», «консультативно-дорадчий 
орган». Визначено відмінності у розумінні їх сутності 
в залежності від повноважень, функцій та завдань. 
Досліджено нормативно-правову базу створення та 
функціонування цих органів.

Ключові слова: консультативний орган; дорадчий 
орган; консультативно-дорадчий орган; допоміжний 
орган; нормативно-правова база створення та функ-
ціонування консультативних, дорадчих та інших до-
поміжних органів.

На сучасному етапі розвитку перед суспільством 
все актуальнішим постає питання взаємодії органів 
публічної влади з інститутами громадянського суспіль-
ства, яка набуває різних форм залежно від цілей, ха-
рактеру та обсягу завдань, а отже, повноважень, масш-
табу взаємодії (загальнодержавний, регіональний, 
місцевий рівны) [12]. Зокрема, одним із організаційних 
механізмів такої взаємодії є консультативні, дорадчі та 
інші допоміжні органи, які створюються при органах пу-
блічної влади (або органами публічної влади). 

Згідно зі статтею 8 Орхуської конвенції «громад-
ськості надається можливість висловлювати свої за-
уваження безпосередньо або через представницькі 
консультативні органи» [10]. Дійсно, спираючись на за-
рубіжний досвід, можна стверджувати, що громадські 
консультативно-дорадчі органи сприяють налагоджен-
ню партнерства між владою та громадськістю. Вони є 
механізмом залучення матеріальних ресурсів корпора-
тивного сектору, навичок та думки громадськості для 
вирішення проблем загальнодержавного, регіонального 
та місцевого розвитку, джерелом нових ідей та альтер-
нативних рішень, сприяють зниженню напруженості і 
деполітизації процесу управління [12]. 

На актуальності дослідження питань консультатив-
но-дорадчих органів наголошували науковці, зокрема, 
що ці органи «ще недостатньо висвітлені наукою, і тому 
тут часом панує чиста емпірика» [8, с. 48]. Хоча за пе-
ріод незалежності України було прийнято низку зако-
нодавчих актів, в яких закріплено правові норми щодо 
створення та функціонування цих органів, дослідження 
з розмежування понять «консультативний орган», «до-
радчий орган», «консультативно-дорадчий орган» в за-
лежності від завдань, повноважень та функцій не про-
водились.

Дослідженням питання залучення громадян до 
участі в управлінні державними справами займалися 
провідні зарубіжні і вітчизняні науковці, зокрема: Арн-
стейн Ш. [27], Гудима Н. В. [1, 3], Дніпренко Н. К. [1, 3], 
Кобець Р. [17], Крупник А. [17], Надолішній П. І. [12], 
Нижник Н. Р. [1, 3], Панцир С. [17] та інші. У працях Кам-
по – В. [8], Мельниченко В. І. [18], Плахотнюк Н. Г. [18], 
Рибалки Н. О. [21], Шутовича В. В. [25] висвітлені окремі 
правові аспекти проблеми створення та функціонуван-
ня консультативно-дорадчих органів при Президентові 
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України. Російський вчений Осавелюк О. М. [16] вивчав 
питання допоміжних у органів зарубіжних країнах. 

Аналіз останніх досліджень, публікацій науковців 
виявив відсутність чіткого визначення консультативних, 
дорадчих, консультативно-дорадчих та інших допо-
міжних органів, що приводить до плутанини чи підміни 

даних понять та спостерігається ототожнення їх розу-
міння.

Метою статті є аналіз понять «консультатив-
ний орган», «дорадчий орган» та «консультативно-до-
радчий орган», визначення відмінностей у розумінні їх 

сутності, а також правових засад їх створення і функці-
онування.

Згідно з пунктом 28 статті 106 Конституції 
України Президент України може утворювати «у меж-
ах коштів, передбачених у Державному бюджеті Украї-
ни, для здійснення своїх повноважень консультативні, 
дорадчі та інші допоміжні органи і служби». Організа-
ційно-технічне забезпечення діяльності таких органів 
здійснює Адміністрація Президента України, а Глава 
Адміністрації Президента України забезпечує коорди-
націю їх роботи, взаємодію із структурними підрозді-
лами Адміністрації [24]. 

Стаття 49 Закону України «Про Кабінет Міністрів 
України» визначає засади створення та функціонування 
консультативних, дорадчих та інших допоміжних орга-
нів, що утворюються Кабінетом Міністрів України [5], та 
діють на підставі положень, затверджених Кабінетом 
Міністрів [20]. Статті 14 та 22 Закону України «Про цен-
тральні органи виконавчої влади» складають основу 
формування та діяльності колегій, інших консультатив-
них, дорадчих та інших допоміжних органів центральних 
органів виконавчої влади [7]. Згідно з пунктом 9 статті 39 
Закону України «Про місцеві державні адміністрації» 
для сприяння здійсненню повноважень місцевих дер-
жавних адміністрацій голови місцевих державних ад-
міністрацій утворюють консультативні, дорадчі та інші 
допоміжні органи, служби та комісії (члени яких викону-
ють свої функції на громадських засадах), визначають їх 
завдання, функції та персональний склад [6]. 

Таким чином, в Україні існує ряд нормативно-пра-
вових актів, які регламентують утворення, функціону-
вання консультативних, дорадчих та інших допоміжних 
органів та служб при органах публічної (зокрема вико-
навчої) влади, проте вони не встановлюють чітких меж 
цих понять.

Отже, відповідно до згаданих вище законодавчих 
актів стає зрозумілим, що «консультативний орган» 
має відрізнятися від «дорадчого органу» завданнями, 
повноваженнями та функціями. З метою визначення 
відмінностей цих понять слід розглянути етимологію по-
хідних термінів «консультативний» та «дорадчий».

Відповідно до словників іншомовних слів термін «кон-
сультативний» походить від латинського «consultare = 
радити» та означає дорадчий [13, с. 427; 14, с. 317]. 
Етимологічний словник української мови надає наступ-
не визначення «консультація, консультант, консульта-
тивний, консультаційний, консультувати – запозичено із 
західноєвропейських мов; німецька Konsultation, фран-
цузька, англійська consultation походять від латинського 
cоnsultаtio «нарада; розгляд; звернення за порадою», 
пов’язаного з дієсловом consulto «раджуся; обмірковую; 
прошу поради»« [4, с. 555]. Згідно з тлумачними словни-
ками української мови [15; 22; 23] та новим словником 
іншомовних слів [14] термін «консультація» походить від 
латинського consultation (нарада) та трактується як «1. 
Порада фахівця з якого-небудь питання [14, с. 318; 15, 

с. 881; 22, с. 185; 23, с. 456]. 2. Подавання (або надання) 
порад з яких-небудь питань; консультування [15, с. 881; 
22, с. 185; 23, с. 456]. 3. Установа, у якій фахівці допома-
гають порадами з яких-небудь питань» [15, с. 881] або 
«дають поради, вказівки з певних питань» [22, с. 185; 
23, с. 456]; «надає допомогу населенню» [14, с. 318]; 
4. Нарада фахівців із якого-небудь питання [14, с. 318]. 
Новий тлумачний словник української мови визначає 
наступне «консультативний – який має дорадчі права» 
[15, с. 881].

Отже, все сказане вище дозволило дати наступне 
визначення консультативного органу – колегіальний ор-
ган при органах публічної влади, метою якого є розгляд 
та обговорення певних питань із залученням фахівців з 
відповідної галузі знань задля отримання кваліфікова-
них порад.

Трактування терміна «дорадчий» надають тлумачні 
словники в наступному вигляді: «який має право лише 
обговорювати питання, а не вирішувати його» [11, с. 686; 
15, с. 592], а також «давати поради» [23, с. 256]. Ети-
мологічний словник української мови зазначає «рада, 
…[дорадець], «порадник», дорадник, дорадчий… за-
позичено через посередництво давньопольської або 
давньочеської мови із середньоверхньонімецької; се-
редньоверхньонімецька rat «рада» (нижньонімецька 
Rat «рада, вказівка, порада») споріднене з давньоан-
глійською (англосаксонською) rǽd «порада, допомо-
га, вигода, користь», rǽdan «радити», дієсловом rad 
«рада, міркування; засіб», radа «радити, допомагати», 
голландська raad «рада, радник, план», готська garedan 
«заздалегідь потурбуватися», urredan «вигадувати», ір-
ландська imm-radim «обдумую»…» [4, с. 11–12].

Відповідно до юридичної енциклопедії «дорадчий 
голос» – це «право громадянина брати участь у роботі 
органів державної влади, місцевого самоврядування, 
політичних партій, об'єднань громадян, а також міжна-
родних організацій без можливості голосувати при прий-
нятті рішень» [26, с. 292]. 

З огляду на проведений аналіз, поняття «дорадчий 
орган» можна трактувати як колегіальний орган при 
органах публічної влади, метою якого є спільне обгово-
рення будь-яких питань із залученням інститутів грома-
дянського суспільства задля вивчення суспільної думки. 

Водночас, великий сучасний англо-український укра-
їнсько-англійський словник надає переклад «дорадчий 
– advisory, deliberative, consultative» [2, с. 691] та «кон-
сультативний – advisory, consultative». Оксфордський 
розширений словник сучасної англійської мови [28] та 
новий словник Вебстера і тезаурус англійської мови [29] 
дають наступні визначення «advisory – having the power 
to advise : an advisory committee» (переклад: дорадчий – 
який має право радити) [28, с. 19; 29, с. 12]; «consultative 
– giving advice or making suggestions; a consultative 
committee» (переклад: консультативний – давати пора-
ди або вносити пропозиції) [28, с. 248]; «deliberative 1. 
appointed of debate or deliberation» (переклад: дорадчий 
– призначений для дискусії чи обговорення) [29, с. 253]. 
Практичний словник синонімів української мови приво-
дить синоніми «радити, давати пораду, дораджувати, 
консультувати» [9, с. 351]. Таким чином, хоча терміни 
«консультативний» та «дорадчий» є синонімами, однак 
у випадку з поняттями «консультативний орган» та «до-
радчий орган» є суттєві відмінності.

Застосовуючи системний підхід до трактування по-
няття «консультативно-дорадчий орган», можна ствер-
джувати, що його значення є ширшим, ніж сукупність 
понять «дорадчий орган» чи «консультативний орган» 
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та для надання визначення потребує всебічного аналізу.
Аналіз наукових досліджень з даного питання ви-

явив відсутність чіткого визначення понять допоміжних 
органів та їх різновидів. Так, Рибалка Н. В. [21] при до-
сліджені адміністративно-правового регулювання ді-
яльності допоміжних органів і служб при Президентові 
України зазначає, що у теоретичних розробках учених-
юристів застосовуються терміни «допоміжні держав-
ні органи», «допоміжний державний апарат». Автор 
об’єднує поняття консультативного, дорадчого та допо-
міжного органів у «допоміжний апарат», та визначає, як 
«сукупність представників державних органів або поса-
дових чи службових осіб, які забезпечують здійснення 
завдань і функцій Президента України» [21, с. 16]. 

Осавелюк О. М. об’єднує всі поняття у «допоміж-
ний державний орган» та розуміє його як «організацію 
державних службовців, які надають наукову, правову, 
організаційну, технічну допомогу у роботі вищих органів 
державної влади» [16]. Нижник Н. та ін. [3] визначають 
допоміжні «структури» через здійснення «допоміжних 
функцій» – «напрями діяльності органів держави їх 
структурних підрозділів, посадових і службових осіб, 
які виникають із внутрішніх потреб управлінської систе-
ми та спрямовані на забезпечення здійснення органом 
державної влади діяльності, спрямованої на громадські 
потреби» [3, с. 216]. Кобець Р. трактує «дорадчо-кон-
сультативні органи» як «механізм учасницької демокра-
тії…», «що сприяє можливості брати участь у визначен-
ні змісту рішень того чи іншого органу влади» [17, с. 6].

Плахотнюк Н. Г. та Мельниченко В. I. [18, с. 130], 
досліджуючи статус допоміжних органів при Главі дер-
жави, дотримувалися класифікації Осавелюка О. М. 
[16, с. 87–96], який виділив три основні групи допоміж-
них органів при Главі держави:

• органи, які мають забезпечити персональний ста-
тус Глави держави (в Україні – Адміністрація Пре-
зидента);

•  органи, які координують діяльність інших держав-
них структур (Рада Національної безпеки і обо-
рони України, представники Президента в Кон-
ституційному суді, Верховній Раді та Кабінетові 
Міністрів України, комісії, ради, та інші консульта-
тивно-дорадчі органи);

•  органи, які представляють Главу держави назо-
вні, тобто формують імідж Глави держави (прес-
секретарі, патронатна служба).

Надану класифікацію ми вважаємо неповною, 
оскільки в ній відсутня позиція щодо органів, за допо-
могою яких залучаються громадяни до участі у прийнят-
ті управлінських рішень, наприклад, такі як – Комісія 
зі зміцнення демократії та утвердження верховенства; 
Комітет з економічних реформ; Громадська гуманітарна 
рада. З огляду на це, вважаємо доцільним розширити 
наведену класифікацію наступною групою:

•  органи, через які інститути громадянського сус-
пільства впливають на процес прийняття управ-
лінських рішень за принципом партнерства. 

Плахотнюк Н. Г. та Мельниченко В. I. упорядкували 
діяльність допоміжних органів шляхом поділу їх на три 
категорії:

1) постійно діючі консультативно-дорадчі органи, 
утворення яких обумовлюється нормами про відповідне 
повноваження Президента України (помилування, гро-
мадянство, нагородження тощо);

2) консультативно-дорадчі органи, що утворюються 
для вирішення певних завдань, що виникають перед 
українською державою і Президентом України як гла-

вою… Їх основна роль повинна полягати у координації 
дій центральних і місцевих органів виконавчої влади 
з метою підготовки Президентові України пропозицій 
щодо напрямів розвитку держави;

3) консультативно-дорадчі органи для надання кон-
сультацій Президентові України у випадку виникнення 
надзвичайних ситуацій в державі…[18, с. 137].

На нашу думку, дані категорії не окреслюють всю 
систему консультативно-дорадчих органів при Прези-
дентові України, зокрема не охоплюють механізм залу-
чення членів громадських організацій та бізнес-структур 
до вироблення державної політики.

Постанова Кабінету Міністрів України від 17 червня 
2009 року № 599 встановлює, що «консультативний, до-
радчий та інший допоміжний орган є постійно діючим 
або тимчасовим органом Кабінету Міністрів України 
(далі – допоміжний орган), який утворюється ним для 
забезпечення здійснення своїх повноважень» та «діє 
на громадських засадах за колегіальним принципом». 
Постановою затверджується Типове положення про 
консультативний, дорадчий та інший допоміжний орган, 
який може утворюватись, як: комісія; комітет; організа-
ційний комітет; рада; робоча група; урядова комісія [19]. 
Однак, на наш погляд, дана постанова не дає точного 
формулювання консультативним, дорадчим органам та 
не розмежовує ці поняття.

Прикладом формування допоміжних органів в за-
лежності від їх функцій може слугувати розпорядження 
голови Черкаської обласної державної адміністрації від 
17 листопада 2000 року № 487 «Про консультативно-до-
радчі та інші допоміжні органи облдержадміністрації», 
в якому з метою упорядкування діяльності консуль-
тативних, дорадчих та інших допоміжних органів були 
затверджені Примірне положення про консультативно-
дорадчий орган облдержадміністрації, Примірне поло-
ження про координаційний орган облдержадміністрації 
та Примірне положення про допоміжний орган (робочу 
групу) облдержадміністрації. Тобто даною постановою 
розводились поняття консультативно-дорадчий орган, 
координаційний орган та допоміжний орган (робоча гру-
па). Однак, дане розпорядження було скасовано роз-
порядженням голови від 12.10.2009 року № 285 «Про 
допоміжні органи облдержадміністрації» на виконан-
ня пункту 5 Постанови Кабінету Міністрів України від 
17.06.2009 № 599 «Питання консультативних, дорадчих 
та інших допоміжних органів, утворених Кабінетом Міні-
стрів України». 

Аналіз нормативно-правової бази та наукових 
досліджень показав, що поняття «консультативний 
орган», «дорадчий орган», «консультативно-дорад-
чий орган», «допоміжний орган» ототожнюються між 
собою без розмежування їх повноважень, функцій та 
завдань. Ці поняття потребують уточнення та допо-
внення, оскільки не досить чітко визначені органи, які 
мають належати до цієї категорії. Назріла нагальна про-
блема створити повну класифікацію органів, які залу-
чають громадськість у процес прийняття управлінських 
рішень з метою розмежування повноважень та підви-
щення ефективності їх діяльності. Разом з тим, слід 
мати на увазі, що кожне з цих понять має більш глибоке 
значення, особливо в умовах розбудови демократичної 
держави та впровадження нових концепцій у розвиток 
державного управління. Відтак доцільно продовжити 
дослідження з цієї тематики, результати яких стануть 
теоретичним підґрунтям розбудови системи публічно-
го управління відповідно до концепції демократичного 
врядування, удосконалення практики діяльності органів 
державної влади і органів місцевого самоврядування. 
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