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Аргументовано, що споруди подвійного призначення є об’єктами міжгалузевого 
правового регулювання, яке здійснюється нормами містобудівного, будівельного, 
економічного, безпекового, оборонного, муніципального законодавства. Визначено 
ключові цілі підзаконного регулювання правового статусу споруд подвійного при-
значення, спрямовані на забезпечення резильєнтності міського середовища, а та-
кож систематизовано приписи стратегічного рівня, що стримують розвиток 
фонду споруд подвійного призначення. Проаналізовано правову ситуацію, яка 
склалася у вітчизняному законодавстві та обумовлює два принципово різні під-
ходи до сприйняття правового статусу підземних споруд. Обґрунтовано, що 
використання споруд подвійного призначення як захисних споруд цивільного за-
хисту забезпечує ефективність, гнучкість та економію ресурсів, оскільки вони 
одночасно слугують для мирних цілей та функціонують як укриття під час во-
єнного стану, інтегруючись у міську інфраструктуру.
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СПОРУДИ ПОДВІЙНОГО ПРИЗНАЧЕННЯ 
В СИСТЕМІ РЕЗІЛЬЄНТНОСТІ МІСТ: ПРАВОВІ АСПЕКТИ

Вступ. Збройна російська агресія проти України розпочалася 20 люто-
го 2014 р., коли всупереч міжнародно-правовим зобов’язанням росій-
ські збройні сили порушили порядок перетину державного кордону 
України [1], вже влітку цього ж року почалися масовані артилерійські 
та ракетні обстріли, зокрема й цілеспрямовані атаки на цивільну інфра-
структуру і населення міст України.

@ Видавець ВД «Академперіодика» НАН України, 2026. Стаття опублікова-
на на умовах відкритого доступу за ліцензією CC BY-NC-ND license (https://
creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/)
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У зв’язку з цим цивільний захист населення 
набув критичної важливості для збереження 
життя і здоров’я від надзвичайних ситуацій 
воєнного стану, забезпечуючи своєчасне опо-
віщення, евакуацію, надання допомоги, укрит-
тя та життєзабезпечення, щоб зменшити люд-
ські втрати та гарантувати стабільність функ-
ціонування держави під час криз. Актуальність 
питань, пов’язаних із наданням міському насе-
ленню укриттів, зумовлена насамперед наяв-
ністю небезпечних чинників, таких як вибухи, 
обстріли, радіаційне та хімічне зараження, ви-
сокі температури, ударні хвилі, світлові випро-
мінювання, осколки, отруйні речовини, радіа-
ція. Це робить захисні споруди цивільного за-
хисту (далі ЗСЦЗ) найефективнішим засобом 
колективного захисту під час надзвичайних 
ситуацій та воєнних дій.

2014 року фонд ЗСЦЗ налічував лише 27 тис. 
ЗСЦЗ, із яких приблизно половина об’єктів бу ли 
неготовими до використання за призначенням; 
орієнтовно 40 % пройшли технічну інвентари-
зацію (на сьогодні кількість ЗСЦЗ, що пройшли 
технічну інвентаризацію, становить понад 75 %) 
[2]. З огляду на ці показники та через збройну 
російську агресію проти України вкрай необхід-
ним є швидке нарощування кількості об’єктів 
фонду ЗСЦЗ із урахуванням вимог норматив-
но-правових актів, а також досвіду інших дер-
жав. За таких умов дослідження правових ас-
пектів використання споруд подвійного при-
значення (далі СПП) як  ЗСЦЗ є актуальним та 
перспективним напрямом.

Аналіз останніх досліджень і публікацій. 
Обране для дослідження питання через свою 
надважливість для національної безпеки було 
й залишається цікавим для науковців і практи-
ків різних галузей знань. Багатоманітні аспек-
ти наявності підготовлених та надійних укрит-
тів для населення на випадок повітряних об-
стрілів під час повномасштабної збройної агресії 
були предметом пошуків, які провели О. Баба-
джанова, О. Бондуров, А. Борисова, О. Вишня-
ков, Н. Вовк, О. Євдін, В. Коваленко, В. Крав-
ченко, М. Лемешев, Р. Ліхньовський, Ю. Луцен-
ко, Я. Медвідь, В. Михайлов, В. Могильниченко, 
В. Некора, В. Ніжник, В. Паливода, С. Поздєєв, 
А. Равлюк, І. Рудешко, К. Сівак, Л. Соловій, М. Ти-
мошенко, О. Шаповал, М. Шейка та ін.

Зокрема, В. Юрченко та В. Положешний ви-
значили та дослідили критерії захисних характе-
ристик наявних в Україні укриттів для всіх кате-

горій населення (працюючого, непрацюючого, 
учасників навчального процесу) та критерії, від 
яких залежить піша доступність укриття, трива-
лість перебування в укритті, умови комфорт-
ності укриття і складності реалізації технічного 
рішення укриття, що дало їм змогу встановити 
причини невідповідності вимог чинних норма-
тивних документів щодо забезпечення захисту 
населення від дії факторів ураження сучасної 
зброї. Серед СПП автори виділили метрополі-
тен, підземні переходи, підземні паркінги [3].

Із проаналізованої судової практики та поло-
жень чинного законодавства О. Сінько і В. Ба-
жанов дійшли висновку, що ЗСЦЗ, які належать 
до фонду ЗСЦЗ, є самостійними об’єктами ци-
вільно-правових відносин і не відносяться до ін-
ших груп об’єктів, наприклад, допоміжних при-
міщень. Вони мають свої особливості, перебу-
вають у комунальній або державній власності, 
окрім цього, мають особливий правовий ре-
жим, пов’язаний із наданням безперешкодно-
го доступу для укриття населення. З огляду на 
нормативне регулювання такі об’єкти мають 
свою специфіку і у контексті щодо їх розпоряд-
ження (наприклад, передачі в оренду) [4].

Така позиція є дискусійною, адже ЗСЦЗ через 
міжгалузеву юридичну природу не можна вва-
жати об’єктами будь-яких правових моновідно-
син. Також слід враховувати, що власне ЗСЦЗ 
конструктивно є складною спорудою, адже, крім 
основних (приміщення для укриття людей, ме-
дичний пункт, пункт управління), має ще низку 
допоміжних приміщень (фільтровентиляційні 
приміщення, приміщення під дизельні елект-
ростанції, санітарні вузли, електрощитова, 
аварійний вихід, приміщення для зберігання 
продуктів харчування, тамбури і тамбур-шлю-
зи тощо) [5, с. 22].

На думку Г. Коровкіної та Л. Швець, яку, безу-
мовно, варто підтримати, міжнародне порів-
няльне дослідження має ґрунтуватися на ана-
лізуванні досвіду Ізраїлю, Фінляндії, Швеції та 
Бразилії щодо інтеграції укриттів у транс портну 
інфраструктуру. Це може стати основою для 
розроблення адаптованих моделей для україн-
ських міст [6, с. 240]. 

М. Бут та співавт. справедливо вважають 
важливим продовжувати удосконалення нор-
мативної бази з метою забезпечення ефектив-
ного цивільного захисту населення в Україні. 
Потрібно активно використовувати передовий 
досвід інших країн, зокрема американські нор-
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мативні документи, для впровадження нових 
технологій та методів у сфері цивільного за-
хисту та протидії терористичним актам в місь-
кому середовищі архітектурно-конструктивни-
ми заходами [7, с. 17].

Експерти ТОВ «Шілд-Фаєр» зазначають, що на 
практиці досить часто з метою забезпечення 
укриття людей на об’єкті під час розроблення 
проєктної документації передбачається розмі-
щення ЗСЦЗ або СПП у підвальних приміщен-
нях, особливо в приміщеннях підземних паркін-
гів. Загалом, приміщення підземних паркінгів 
є вдалим прикладом СПП. Звісно, для можли-
вості використання паркінгів як СПП з тими чи 
іншими захисними властивостями не достат-
ньо просто це задекларувати, необхідно перед-
бачити відповідні проєктні рішення [8].

Окремі питання правового регулювання від-
носин цивільної безпеки, як-то: міжнародний 
та європейський рівні правових інструментів 
реалізації стратегічних напрямів розвитку сис-
теми екологічної безпеки міста [9]; сучасний 
стан, проблеми і сталий розвиток права безпе-
ки на постконфліктних територіях [10]; порів-
няльний аналіз досвіду Китаю та України щодо 
права інтелектуальної власності на інновації у 
геоурбаністиці [11], були предметом дослід-
ження у попередніх публікаціях. Разом із тим 
питання правових проблем, пов’язаних із СПП 
в системі резильєнтності міст, що перебувають 
під мілітарним впливом, на сьогодні не втра-
чає своєї актуальності серед науковців і прак-
тиків та по требує подальшого дослідження.

Мета статті — проаналізувати джерела права 
цивільної безпеки, експертних думок та наяв-
ного досвіду для розроблення пропозицій з удос-
коналення правового забезпечення використан-
ня СПП в системі резильєнтності міст України.

Результати дослідження. У чинному коди-
фікованому акті законодавства про цивільний 
захист, яким є Кодекс цивільного захисту Ук раї-
ни [12] (далі КЦЗ), у ст. 3 закріплено, що пра-
вовою основою цивільного захисту є Конститу-
ція України, КЦЗ, інші закони України, чинні 
міжнародні договори України, згоду на обо в’яз-
ковість яких надала Верховна Рада України, а 
також акти Президента України та Кабінету Мі-
ністрів України. Відносини щодо ухвалення, 
набуття чинності, оскарження в адміністратив-
ному порядку, виконання, припинення дії адмі-
ністративних актів у сфері цивільного захисту, 
пожежної та техногенної безпеки регулює За-

кон України «Про адміністративну процедуру» 
з урахуванням особливостей, визначених КЦЗ.

До нормативно-правових актів, що регулю-
ють діяльність у сфері створення та утримання 
фонду ЗСЦЗ, належать:

1. Закон України «Про регулювання місто-
будівної діяльності» [13], який передбачає, що: 
1) програма комплексного відновлення тери-
торії територіальної громади (її частини) має 
включати інформацію про шкоду, заподіяну бо-
йовими діями, терористичними актами, дивер-
сіями, надзвичайними ситуаціями ЗСЦЗ (ч. 3 
ст. 152); 2) обмеження щодо передання (надан-
ня) земельних ділянок із земель державної або 
комунальної власності у власність чи користу-
вання фізичним або юридичним особам, не по-
ширюються на випадки будівництва, експлуа-
тації окремо розташованих ЗСЦЗ (ч. 3 ст. 24); 
3) проєктна документація на будівництво обо-
в’яз ково має містити розділ інженерно-техніч-
них заходів цивільного захисту, у складі якого 
може передбачатися будівництво ЗСЦЗ або 
СПП (ч. 10 ст. 31).

2. Закон України «Про будівельні норми» [14], 
що регулює відносини у сфері нормування у 
будівництві та визначає правові та організацій-
ні засади розроблення, погодження, затверджен-
ня, реєстрації і застосування державних буді-
вельних норм (далі ДБН).

3. Закон України «Про архітектурну діяль-
ність» [15], який визначає правові та організа-
ційні засади здійснення архітектурної діяльності 
та спрямований на формування сприятливого 
життєвого середовища, досягнення естетичної 
виразності, економічної доцільності і надій-
ності будинків, споруд та їх комплексів.

4. Закон України «Про технічні регламенти 
та оцінку відповідності» [16], що окреслює пра-
вові та організаційні засади розроблення, ухва-
лення та застосування технічних регламентів і 
передбачених ними процедур оцінювання від-
повідності, а також добровільне оцінювання 
відповідності.

5. Закон України «Про оборону України» [17], 
який встановлює, що цивільний захист Ук раї ни 
у мирний час здійснюється відповідно до КЦЗ, 
а в особливий період, зокрема у воєнний час, та 
з метою підготовки до нього — з урахуванням 
особливостей, визначених нормами міжнарод-
ного гуманітарного права, законодавством про 
оборону, мобілізацію та правовий режим во-
єнного стану.
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6. Закон України «Про місцеве самовряду-
вання в Україні» [18], що відносить до відання 
виконавчих органів міських рад власні повно-
важення з виконання вимог законодавства що-
до визначення потреби, створення, викорис-
тання, утримання, реконструкції та ведення 
обліку фонду ЗСЦЗ територіальної громади, 
контролювання стану утримання таких споруд 
та готовності їх до використання за призна-
ченням та підтримкою в належному технічно-
му стані (ч. 1 ст. 361).

7. Закон України «Про правовий режим во-
єнного стану» [19], який передбачає, що в Украї-
ні або в окремих її місцевостях, де введено воєн-
ний стан, військове командування разом із вій-
ськовими адміністраціями (у разі їх утворення) 
можуть самостійно або із залученням органів 
виконавчої влади, Ради міністрів Автономної 
Республіки Крим, органів місцевого самовряду-
вання запроваджувати та здійснювати в межах 
тимчасових обмежень конституційних прав і 
свобод людини і громадянина, а також прав і за-
конних інтересів юридичних осіб, передбачених 
указом Президента України про введення воєн-
ного стану, такі заходи правового режиму воєн-
ного стану: 1) примусово відчужувати майно, 
що перебуває у приватній або комунальній влас-
ності, зокрема об’єкти фонду ЗСЦЗ, та видавати 
про це відповідні документи встановленого 
зразка; 2) встановлювати порядок використання 
за призначенням об’єктів фонду ЗСЦЗ усіх форм 
власності та відомчої належності, який повинен 
передбачати вимоги щодо приведення будівель, 
споруд чи їх окремих частин у готовність до ви-
користання за призначенням відповідно до вста-
новлених законодавством вимог щодо утриман-
ня та експлуатації об’єктів фонду ЗСЦЗ, забез-
печення цілодобового безперешкодного доступу 
до них населення, а також організовувати укрит-
тя в ньому за можливості (наявність вільних 
місць, можливість доступу сторонніх осіб) усіх 
категорій населення, здійснення інформування 
населення про об’єкти зазначеного фонду, зок-
рема у доступній для осіб з порушеннями зору 
та слуху формі; 3) організовувати будівництво 
ЗСЦЗ, СПП та виготовлення (монтування) пер-
винних (мобільних) і облаштування найпрості-
ших укриттів, а також (у разі потреби) віднов-
лення пошкоджених (зруйнованих) об’єктів 
фон ду ЗСЦЗ (ч. 1 ст. 8).

Отже, по-перше, ЗСЦЗ, так само як і СПП, є 
об’єктами міжгалузевого правового регулюван-

ня, що здійснюється нормами містобудівного, бу-
дівельного, економічного, безпекового, обо-
ронного, муніципального законодавства. Ці 
складові національного законодавства разом із 
приписами цивільного, земельного, гірничого та 
адміністративного законодавства фрагментарно 
у прямий (повний), але здебільшого у відсиль-
ний та/або бланкетний спосіб, містять викладен-
ня окремих норм права щодо ЗСЦЗ чи СПП у 
відповідних статтях певних нормативно-право-
вих актів. Однак родовою галуззю для цих об’єк-
тів є законодавство про цивільний захист. По-
друге, ані поняття ЗСЦЗ, ані СПП жодного разу в 
кодифікованих актах, зокрема й цивільного за-
конодавства, не згадується. По-третє, зазначені 
терміни розкриваються у КЦЗ, який за юридич-
ною класифікацією належить до галузі законо-
давства про оборону (підгалузь цивільної оборо-
ни). Вважаємо, ширшим і коректнішим щодо 
поняття «цивільна оборона» в сучасному кон-
тексті є термін «цивільний захист», оскільки са-
ме він нині визначений КЦЗ і охоплює захист 
населення на території України в мирний час 
та особливий період від надзвичайних ситуацій 
та інших небезпечних подій. Натомість термін 
«цивільна оборона» є історично вужчим, пов’я-
заним переважно з воєнним часом, але в доку-
ментах може вживатися паралельно або як скла-
дова цивільного захисту.

Доволі представницьким є також підзакон-
ний блок, в якому розкрито певні особливості 
правового режиму СПП. Зокрема, слід навести 
Стратегію розвитку фонду ЗСЦЗ [2], в якій за-
кріплено надзвичайно важливі цілі в аспекті 
резильєнтності міського середовища, як-то:
 забезпечення укриття всіх категорій насе-

лення в об’єктах фонду ЗСЦЗ відповідно до ви-
мог законодавства;
 освоєння власного виробництва комплек-

туючих (обладнання) для ЗСЦЗ і СПП, а також 
виготовлення первинних (мобільних) укриттів;
 оптимізація структури і повноважень орга-

нів місцевого самоврядування, юридичних осіб і 
фізичних осіб — підприємців під час створен-
ня об’єктів фонду ЗСЦЗ, а також застосування 
ефективних інструментів для реалізації держав-
ної політики з розвитку фонду ЗСЦЗ;
 поєднання зусиль і ресурсів міжнародної 

спільноти, держави, місцевого самоврядуван-
ня та бізнесу для розвитку фонду ЗСЦЗ;
 формування у посадових осіб органів міс-

цевого самоврядування, суб’єктів містобуду-
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вання, приватного сектору та населення куль-
тури безпеки щодо використання і утримання 
об’єктів фонду ЗСЦЗ;
 цифровізація процесу створення, розвит-

ку й утримання фонду ЗСЦЗ та інформування 
населення про фонд ЗСЦЗ і порядок дій в умо-
вах постійної загрози для життя і здоров’я.

Безпосередньо норми Стратегії встановлю-
ють такі приписи щодо СПП:

1) наявного фонду СПП недостатньо, тому 
необхідно вживати дієвих заходів з нарощуван-
ня їх кількості насамперед шляхом будівницт-
ва нових СПП, а також належного пристосу-
вання об’єктів підземного простору, що вже 
існують (паркінги, станції метрополітену, інші 
об’єкти), як СПП;

2) прогалини в містобудівному законодавст-
ві щодо здійснення комплексу інженерно-тех-
нічних заходів цивільного захисту під час бу-
дівництва СПП, проведенні експертизи і тех-
нічної інвентаризації, дають змогу суб’єктам 
містобудування не виконувати норм законо-
давства повною мірою;

3) відсутність повноважень у Державної служ-
би України з надзвичайних ситуацій для участі 
на всіх етапах створення СПП, зокрема під час 
проєктування, експертизи, будівництва та при-
йому в експлуатацію таких споруд, як гаранта 
дотримання державних інтересів під час фор-
мування якісного безпечного середовища, що 
є усталеною практикою в зарубіжних країнах;

4) необхідність посилення наявності (впли-
ву) представників компетентних органів дер-
жави на всіх етапах проєктування, будівницт-
ва та введення в експлуатацію СПП;

5) запровадження масового будівництва СПП 
(під час будівництва багатоквартирних будин-
ків, гуртожитків і готелів), захисних споруд 
публічного доступу в межах пішої доступності 
від житлової забудови (житлових мікрорайо-
нів), а також під час реконструкції наявних бу-
дівель, споруд чи приміщень і пристосування 
їх під СПП в таких зонах;

6) забезпечення реалізації вимог розділу «Ін-
женерно-технічні заходи цивільного захисту» 
під час нового будівництва, реконструкції та 
капітального ремонту СПП;

7) запровадження державного ринкового на-
гляду за виробництвом комплектуючих (облад-
нання) для СПП;

8) упровадження та проведення оцінки відпо-
відності комплектуючих (обладнання) для СПП;

9) встановлення відповідальності суб’єктів 
містобудування за неналежне проєктування та 
будівництво СПП.

В аспекті політики резильєнтності міст та-
кож варто передбачити положення Концепції 
забезпечення національної системи стійкості 
до 2025 року [20] щодо організації обстеження 
підземного простору будівель та споруд інфра-
структурних об’єктів різного призначення (мет-
рополітену, аеропортів, торгових і складських 
приміщень, паркінгів тощо) з метою визначення 
можливості їх використання для укриття насе-
лення, здійснення заходів щодо їх дообладнан-
ня та включення до фонду ЗСЦЗ.

Водночас ключовим залишається слово «мож-
ливість», адже остаточний вибір зали шається 
за замовником, і саме він вирішуватиме, чи пе-
редбачити паркінг лише як паркінг і влаш то-
вувати ЗСЦЗ окремо або ж розглядати його як 
СПП для укриття людей, які можуть перебувати 
на об’єкті. Однак у профільних ДБН В.2.3-15:2007 
«Автостоянки і гаражі для легкових автомобі-
лів» [21] міститься положення, що докорінно 
може змінити «можливість» на «обов’яз ко вість». 
Зокрема, в п. 4.10 ДБН В.2.3-15:2007 зазначено, 
що проєктування підземних гаражів рампово-
го типу або з похилим міжповерховим пере-
криттям має здійснюватися з урахуванням мож-
ливості їх використання для укриття населен-
ня, як СПП, відповідно до вимог ДБН В.2.2-5, 
ДБН В.1.2-4, ДСТУ 8773. Словосполучення «має 
здійснюватися» вказує на обов’язковість тієї чи 
іншої дії, а не на можливість її застосування, 
тому кожен підземний гараж, який належить 
до рампового типу або має похилі міжповерхо-
ві перекриття, повинен одразу проєктуватися 
з урахуванням вимог ДБН, стандартів і пра-
вил, які регулюють питання ЗСЦЗ, а це означає 
врахування в проєкті всіх вимог з конструктиву, 
підтвердження захисних властивостей, облаш-
тування вентиляції, елект ропостачання, про-
ведення розрахунків часу евакуації на мирний 
та особливий період тощо [8]. Не менш важ-
ливою проблемою залишається рентний аспект 
об’єктного складу підземних будівельних пра-
вовідносин [22].

Дійсно, підземні паркінги можуть виконувати 
подвійну функцію: парковки та сховища. Про-
те для другого функціоналу є ключові вимоги 
щодо наявності: санвузлів (чого немає у звичай-
них паркінгах), другого евакуаційного виходу, 
місця для зберігання продуктів. Якщо ці вимоги 
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враховано, то такий паркінг цілком відповідає 
вимогам сховища для людей. Загалом майже 
кожен паркінг за потреби можна використову-
вати як сховище тимчасового перебування лю-
дей, і воно буде безпечним. Важливо, щоб лю-
ди знали, де поблизу є місце, яке можна вико-
ристати для укриття [23].

Більше того, досі немає однозначного підхо-
ду до сприйняття підземних СПП як об’єктів 
права користування надрами. Чинний Кодекс 
України про надра (далі КпН) встановлює, що 
надра надаються у користування, зокрема для 
будівництва та експлуатації підземних споруд, 
не пов’язаних з видобуванням корисних копа-
лин, перелік яких визначає Кабінет Міністрів 
України [24]. У постанові останнього зазначе-
но, що в цей перелік, серед іншого, входять 
такі види підземних споруд: печера (порожнина 
штучного або природного походження); тунель 
(підземна інженерна споруда); спеціально ство-
рена підземна споруда для провадження госпо-
дарської діяльності [25]. 

Питання щодо наявності надроземельної ко-
лізії у праві на підземний простір, необхідний 
для зведення будівель і споруд [26], а також 
проблеми поширення пра ва власності на під-
земний простір земельної ділянки [27] вже по-
рушувалися різними науковцями.

Так, А. Ріпенко вважає, що КпН успадкував 
«радянський підхід» до визначення надр як си-
ровини, а не як просторової сфери реалізації 
прав. Закріплений у ньому «господарський під-
хід» до користування надрами виявився неспро-
можним повною мірою врегулювати сучасні від-
носини щодо урбаністичної експлуатації підзем-
них просторів користувачами ділянок поверхні 
або ж експлуатантами підземного простору, що 
не мають відношення до користування земною 
поверхнею. На думку науковця, не є справед-
ливим зобов’язувати власника чи користувача 
земельної ділянки отримувати якісь окремі до-
кументи на користування її підземним просто-
ром (надрокористування), адже планувальна, 
адміністративна, охоронна та інші складові бу-
ли (чи принаймні мали бути) враховані під час 
відведення земельної ділянки для такого її ви-
користання [28, с. 21—22].

Поділяючи думку про необхідність дотриман-
ня принципу справедливості, зокрема й у сфе рі 
нормотворчості, як основоположного принци-
пу права, все ж варто пам’ятати, що іноді закон 
може бути формально дотриманий (законний), 

але несправедливий. На сьогодні у вітчизняному 
законодавстві склалася така правова ситуація:

1) надра — це частина земної кори, що розта-
шована під поверхнею суші (ст. 1 КпН), є ви-
ключною власністю українського народу і на-
даються тільки у користування (ст. 4 КпН); 
надаються у строкове платне користування 
(ст. 15 КпН); землевласники і землекористува-
чі мають право на користування надрами для 
інших, окрім видобувних, цілей; самовільне 
користування надрами — користування над-
рами з метою, не пов’язаною з видобуванням 
корисних копалин, за відсутності чинної доз-
вільної документації, веде до юридичної відпо-
відальності згідно із законодавством України 
(ст. 65 КпН [29]);

2) земельна ділянка разом із розташованими 
на ній житловим будинком, господарсько-побу-
товими будівлями, наземними і підземними ко-
мунікаціями є садибою — об’єктом права влас-
ності (ст. 381 Цивільного кодексу України);

3) норми ДБН В.2.1-10-2018 встановлюють 
вимоги до проєктування основ і фундаментів 
будівель та споруд цивільного та промислового 
призначення, зокрема з підземними поверхами, 
підземних і заглиблених будівель та споруд [30]; 
забудованою площею земельної ділянки вва-
жається площа земельної ділянки, зайнята всі-
ма будівлями, спорудами, площа під заглибле-
ними (підземними) спорудами [31];

4) підземними спорудами є теплові камери, 
прохідні та напівпрохідні канали, колектори і 
колодязі (Правила технічної експлуатації теп-
лових установок і мереж, наказ Міністерства па-
лива та енергетики України від 14.02.2007 № 71) 
або споруда, позначка стелі якої перебуває ниж-
че рівня планувальної позначки землі (Правила 
пожежної безпеки в галузі зв’язку); інженерни-
ми спорудами є об’ємні, площинні або лінійні 
наземні, надземні або підземні споруди, що при-
значені для виробничих процесів різних видів, 
розміщення устаткування, матеріалів та виробів, 
тимчасового перебування і пересування людей, 
транспортних засобів, вантажів, переміщення 
рідких та газоподібних продуктів тощо [31].

Отже, наявність подібних приписів обумов-
лює два принципово різні підходи до сприйнят-
тя правового статусу підземних споруд: 1) це 
об’єкт користування надрами, пов’язаний зі змі-
ною рельєфу надр та/або створенням підзем-
них порожнин [32], який вимагає отримання 
відповідного спеціального дозволу; 2) це об’єкт 
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користування відведеною уповноваженим ор-
ганом земельною ділянкою, на який отримано 
містобудівні умови та обмеження, технічні умо-
ви, розроблено проєктну документацію, зареє-
стровано Декларацію про початок виконання 
будівельних робіт.

СПП (метрополітен, підземні склади, пар-
кінги, що слугують укриттями) разом зі стило-
батами та підземними автостоянками, ЗСЦЗ 
(сховища, протирадіаційні укриття) належать 
до підземних споруд, тобто об’єктів, що вико-
ристовують підземний простір у межах земле-
користування. Отже, власник (користувач) по-
верхні має право на використання підземного 
простору для будівництва фундаментів та під-
валів, але глибша частина земної кори вже роз-
глядається як надра, тобто об’єкт права власнос-
ті українського народу, правовий режим якого 
встановлюється КпН. Нині будівництво підзем-
ної частини будівлі вважається реалізацією пра-
ва користува ння поверхнею земельної ділянки 
з метою її забудови, а власне, підземна частина 
споруди є невід’ємною складовою об’єкта бу-
дівництва, розміщення якого на земельній ді-
лянці є формою її використання.

Така позиція може бути обґрунтована тим, що 
згідно з ДБН фундамент — це переважно під-
земна частина будівлі, яка сприймає наванта-
ження та передає їх на ґрунтову основу. Оскільки 
будівля не може існувати без фундаменту, її роз-
міщення на ділянці автоматично охоплює ви-
користання як поверхні, так і підповерхневого 
шару. Отже, право зводити на земельній ділян-
ці будівлі та споруди поширюється на простір, 
необ хідний для будівництва та експлуатації спо-
руди, включно з її підземною частиною. Саме на 
такому підході в Україні склалася практика бу-
дівництва підземних частин будівель і споруд.

Проте неоднозначним видається будівницт-
во підземної споруди без подальшого викорис-
тання поверхні земельної ділянки тим са мим 
суб’єктом. Наприклад, незабудовану земельну 
ділянку, яка залишилася над збудованим під-
земним паркінгом, може використовувати цей 
або інший суб’єкт господарювання, зокрема й 
облаштувавши поверхневу стоянку, а може і не 
використовувати. Тобто у такому разі поверхне-
вий (земельний) та підземний (надровий) об’єк-
ти не є пов’язаними технологічно. У правовому 
аспекті за КВЕД-2010 Клас 52.21 «Допоміжне об-
слуговування наземного транспорту» це охоп лює 
функціонування тунелів, паркувальних майдан-

чиків, платних автостоянок або гаражів (зокрема 
підземних). Очевидно, що таке обслуговуван-
ня передбачає спеціальне створення підземної 
споруди для провадження зазначеної господар-
ської діяльності, а це вже належить до різновиду 
користування надрами з будівництва та експ-
луатації підземних споруд згідно з ч. 1 ст. 14 КпН. 
У цій ситуації надзвичайно важливо мати пра-
вову позицію Верховного Суду України.

Оновлення ДБН (В.2.2-5:2023, Б.2.2-12:2019) 
створило нормативну базу для реалізації та ких 
об’єктів. Зокрема, уперше на законодавчому рів-
ні закріплено можливість використання паркін-
гів як ЗСЦЗ, встановлено вимоги щодо авто-
номності, доступності, інклюзивності та функ-
ціонального використання в мирний час. Це 
формує нову парадигму архітектурного про єк-
тування, орієнтовану на безпеку, адаптивність 
і стійкість міського середовища [6].

Зміна № 2 до ДБН В.2.2-5:2023 «Захисні спо-
руди цивільного захисту», яка набула чинності 
01.04.2025, стосується переважно положень про 
входи в ЗСЦЗ, евакуаційні та аварійні виходи і 
пов’язані з цим питання. Викладено у новій ре-
дакції п. 7.5.3, який стосується об’ємно-плану-
вальних рішень СПП з властивостями протира-
діаційного укриття. Запроваджено пп. 7.5.3.11, 
яким визначено, що шляхи доступу до примі-
щень протирадіаційного укриття та СПП із 
захисними властивостями протирадіаційного 
укрит тя за функціональним призначенням по-
діляють на входи, евакуаційні виходи та аварій-
ні виходи, а також окреслено розуміння кож-
ного з названих шляхів доступу [33]. Водночас 
ДБН В.2.3-15:2007 «Автостоянки та гаражі для 
легкових автомобілів» дозволяє розміщувати 
підземні паркінги під закладами харчування, 
спорту і охорони здоров’я. Також новими ДБН 
запроваджено розроблення комплексної схеми 
транспорту на 30—40 років, межі максимального 
поширення завалів, щільність населення в за-
будові, обмеження висоти житлової забудови, 
заборонено організацію парковок для автомо-
білів усередині нових житлових кварталів, вдос-
коналено вимоги до проїзду пожежних машин 
до нових будівель, а також введено систему під-
земного та вакуумного збору сміття [21].

Ще одним напрямом забезпечення резильєнт-
ності міст через механізм СПП є створення на-
лежних умов, зокрема інклюзивного чи спеціаль-
ного освітнього середовища, для забезпечення 
захисту життя та здоров’я вихованців та пра-
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цівників закладів дошкільної освіти (далі ЗДО), 
створення безпечного та комфортного середо-
вища для організації освітнього процесу в умо-
вах воєнного стану шляхом адаптації приміщень 
ЗДО до вимог законодавства з питань цивіль-
ного захисту. Саме на це спрямована Державна 
програма створення у ЗДО захисних споруд 
(облаштування найпростіших укриттів) або 
СПП [34]. Програма орієнтована на розв’язання 
проблеми щодо створення безпечних умов для 
вихованців та працівників ЗДО завдяки: а) но-
вому будівництву, капітальному ремонту та ре-
конструкції ЗСЦЗ / СПП; б) реконструкції на-
явних об’єктів (будівель, споруд, приміщень) 
під захисні споруди; в) облаштуванню наявних 
об’єктів як найпростіших укриттів у ЗДО.

Досвід країн з розвиненою системою цивіль-
ного захисту демонструє ефективність подвійно-
го використання підземних паркінгів як укрит-
тів, з інтеграцією у повсякденне життя для еко-
номії ресурсів на утримання.

Так, у Ізраїлі закон від 1951 р. вимагає укриттів 
у всіх будівлях (індивідуальні, прибудинкові, 
громадські укриття) [35]. Підземні парковки (на-
приклад, у Тель-Авіві — Habima Theater, Dizengoff 
Center, Central Bus Station) адаптовані як публічні 
укриття (miklat tzibury) зі швидким переходом у 
режим захисту від ракет та NBC-загроз. Багато 
парковок перетворюються на укриття для ти-
сяч людей, з вентиляцією та герметизацією.

У Швейцарії з 1960-х років запроваджено по-
літику «укриття для кожного» (понад 9 млн місць 

Таблиця 1. Переваги використання споруд подвійного призначення в системі резильєнтності міст

Фактор Зміст фактора

Економічна ефективність та окупність
Багатофункціональ-
ність 

У мирний час використовуються за основним призначенням (паркінги, склади, торговельні 
центри, спортзали), що приносить дохід або задовольняє соціальні потреби

Оптимізація витрат, 
економічна доціль-
ність

Будівництво одного об’єкта, що виконує дві функції, дешевше за зведення окремої комер-
ційної будівлі та спеціалізованого сховища; зниження витрат на облаштування інфра-
структури, оскільки її частина вже передбачена (комунікації, вентиляція, виходи)

Залучення інвестицій Міжнародні фонди та державні програми (зокрема через систему DREAM) надають пріо-
ритетне фінансування проєктам з подвійним призначенням

Високий рівень цивільного захисту
Оперативність 
(швидкість) готов-
ності

Спроєктовані для швидкого переведення (у визначені терміни) у режим захисного укриття 
від засобів ураження, вибухових хвиль та уламків; об’єкти, що вже існують, можуть бути 
оперативно переобладнані під укриття

Покращена інженерія На відміну від найпростіших укриттів, СПП обладнуються системами автономного 
життєзабезпечення: вентиляцією, фільтрацією повітря та резервним водопостачанням

Доступність, інтег ра -
ція в міське сере до-
вище

Інтеграція укриттів у звичну інфраструктуру (школи, підземні переходи та паркінги, стан-
ції метро, цокольні поверхи) сприяє їх наближенню до населення; їх легше інтегрувати у но-
 ві та вже наявні будівлі, ніж будувати окремі сховища; зручні підходи, благоустрій території, 
підключення до мереж є частиною базового проєкту, що покращує доступ до укриття

Надійний захист, 
створення безпеч-
них умов

Здатні забезпечити: укриття від різних загроз (уламки, вибухова хвиля), відповідаючи 
стандартам цивільного захисту; можливість перебування людей протягом певного часу 
в безпеці завдяки фільтровентиляційним системам та герметичності

Безперервність 
функціонування

Критично важливі об’єкти інфраструктури залишаються функціональними, але з до-
датковим захистом

Раціональне використання простору
Ефективність вико-
ристання простору 
міської забудови

Один об’єкт виконує дві функції (основну та додаткову), що особливо актуально в умовах 
урбанізації; в умовах обмеженої площі в містах СПП дають змогу ефективно викорис-
товувати підземний простір, не займаючи додаткових наземних територій

Гнучкість планування Сучасні архітектурні рішення сприяють адаптуванню підвалів та цокольних поверхів 
під будь-які потреби громади без втрати захисних властивостей 

Сталий розвиток та екологічність
Зниження вуглеце-
вого сліду

Будівництво однієї багатофункціональної будівлі замість двох окремих зменшує вико-
ристання матеріалів та енергоресурсів

Довговічність Вимоги ДБН до СПП передбачають підвищену міцність конструкцій, що подовжує термін 
експлуатації споруди
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у 370 тис. спорудах). Підземні парковки і тунелі 
(наприклад, Sonnenberg Tunnel) є СПП (dual-pur-
pose): у мирний час — паркування чи трафік, під 
час кризи — укриття з автономними системами. 
Законодавство вимагає наявності укриттів у но-
вих будівлях або відповідного внеску в публічні.

Фінляндія — понад 50 тис. укриттів для 
4,8 млн людей (закон від 1958 р.). У країні до-
волі багато СПП у вигляді підземних парковок 
(наприклад, у Гельсінкі — Kamppi, Itäkeskus, Me-
rihaka), які в мирний час призначені для пар-
кування, слугують спортзалами чи басейнами, 
а під час кризи за 72 години перетворюються 
на укриття, що захищають від ударної хвилі, ра-
діації або хімічних загроз, з регулярним вико-
ристанням для підтримки стану.

Цей досвід показує переваги гібридних мо-
делей ЗСЦЗ, зокрема економію, постійне утри-
мання та швидку мобілізацію, а пристосування 
стандартів ЄС (вентиляція, димовидалення) 
до таких систем можлива через зонування та 
автоматизацію [36].

Отже, необхідний системний підхід до адап-
тування Директиви 2004/54/EC, орієнтованої 
на дорожні тунелі для умов подвійного вико-
ристання підземних парковок у контексті гіб-
ридних загроз (військові дії + техногенні ризи-
ки) [37]. На сьогодні спорудження гібридних 
моделей ЗСЦЗ у вигляді СПП (наприклад, зо-
нування парковки з відокремленими герметич-
ними секторами) та оцінювання їх ефективності 
з урахуванням українських реалій, зокрема об-
межених ресурсів та наявної інфраструктури, 
не мають прямих аналогів у вітчизняній літера-
турі та відповідного правового регулювання. 
Хоча їх впровадження дасть змогу підвищити 
рівень захисту без радикальної реконструкції, 
сприяючи інтеграції національних норм до єв-
ропейських стандартів безпеки інфраструкту-
ри та резильєнтності українських міст.

Основними перевагами використання СПП 
як ЗСЦЗ є їх ефективність, гнучкість та еко-
номія ресурсів, оскільки вони одночасно слу-
гують для мирних цілей (паркінги, підвали, 
торговельні центри) та укриттями під час воєн-
ного стану, інтегруючись у міську інфраструк-
туру, що забезпечує швидку готовність і надій-
ний за хист населення без будівництва окре-
мих, час то невикористовуваних ЗСЦЗ (табл. 1). 
Отже, будівництво СПП 2026 р. має стати пріо-
ритетним стратегічним напрямом для зміц-
нення національної стійкості регіонів і міст 

України, що буде поєднувати в собі цивільну 
безпеку, будівельно-технологічну та економіч-
ну ефективність.

Висновки. Аргументовано, що СПП є об’єк-
тами міжгалузевого правового регулювання, що 
здійснюється нормами містобудівного, буді-
вель ного, економічного, безпекового, оборон-
ного, муніципального законодавства. У цих 
складових національного законодавства разом 
із приписами цивільного, земельного, гірничо-
го та адмініст ративного законодавства фраг-
ментарно у прямий, але здебільшого відсиль-
ний та/або бланкетний спосіб викладено окре-
мі норми права щодо цих споруд, але родовою 
галуззю для цих об’єк тів є законодавство про 
цивільний захист.

Виокремлено ключові цілі підзаконного ре-
гулювання правового статусу СПП, спрямовані 
на забезпечення резильєнтності міського сере-
довища, зокрема: забезпечення укриття всіх 
категорій населення в об’єктах фонду захисних 
споруд; освоєння власного виробництва комп-
лектуючих (обладнання) для споруд; оптиміза-
ція структури і повноважень органів місцево-
го самоврядування, суб’єктів господарювання 
для створення і розвитку об’єктів фонду захис-
них споруд; об’єднання зусиль і ресурсів між-
народної спільноти, держави, місцевого само-
врядування та бізнесу для розвитку фонду за-
хисних споруд; формування культури безпеки 
щодо використання і утримання об’єктів фон-
ду; цифровізація процесу створення, розвитку 
та утримання фонду споруд.

Систематизовано приписи стратегічного рів-
ня, що стримують розвиток фонду захисних 
споруд у формі споруд подвійного призначен-
ня: брак наявного фонду; прогалини в містобу-
дівному законодавстві; відсутність необхідних 
конт рольно-наглядових повноважень у Держав-
ної служби України з надзвичайних ситуацій; 
недостатній проєктно-будівельний вплив пред-
ставників компетентних органів держави; не-
дос татні обсяги і напрями будівництва, ре-
конст рук ції і пристосування таких споруд; від-
сутність механізму реалізації вимог розділу 
«Інженерно-технічні заходи цивільного захис-
ту»; відсутність державного ринкового нагля-
ду та оцінювання відповідності виробництва 
комплектуючих (обладнання) для споруд; не-
достатній рівень відповідальності суб’єктів 
містобудування за неналежне проєктування 
та будівництво споруд.
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Проаналізовано правову ситуацію, що скла-
лася у вітчизняному законодавстві та обумовлює 
два принципово різні підходи до сприйняття 
правового статусу підземних споруд: 1) це об’єкт 
користування надрами, пов’язаний зі зміною 
рельєфу надр та/або створенням підземних по-
рожнин, який вимагає отримання відповідного 
спеціального дозволу; 2) це об’єкт користування 
відведеною уповноваженим органом земельною 
ділянкою, на який отримано містобудівні умо-
ви та обмеження, технічні умови, розроблено 
проєктну документацію, зареєстровано Декла-
рацію про початок виконання будівельних робіт. 
Водночас поверхневий (земельний) та підземний 
(надровий) об’єкти можуть бути, а можуть і не 
бути технологічно та суб’єктно по в’яза ни ми між 
собою, що спричинює появу відповідних право-
вих режимів, які не мають однозначного сприй-
няття і вимагають формування правової пози-
ції Верховного Суду України.

Підсумовано, що досвід деяких зарубіжних 
країн з використання гібридних моделей ЗСЦЗ 
засвідчив їх відносну економічність, наявність 
постійного утримання, швидку мобілізацію та 
адаптацію до профільних європейських стан-
дартів. Спорудження гібридних моделей ЗСЦЗ 
у вигляді СПП та оцінювання їх ефективності з 
урахуванням українських реалій дасть змогу під-
вищити рівень захисту без радикальної рекон-
струкції, сприяючи інтеграції національних норм 

до європейських стандартів безпеки інфра-
структури та резильєнтності українських міст.

Обґрунтовано, що використання СПП як 
ЗСЦЗ забезпечує ефективність, гнучкість та еко-
номію ресурсів. Вони одночасно слугують для 
мир них цілей (паркінги, підвали, торговельні 
цент ри тощо) та функціонують як укриття під 
час воєнного стану, інтегруючись у міську інфра-
структуру, що забезпечує швидку готовність і на-
дійний захист населення без будування окремих, 
часто не використовуваних захисних споруд. 
Тому будівництво СПП має стати пріоритетним 
стратегічним напрямом для зміцнення націо-
нальної стійкості регіонів і міст України, що бу де 
поєднувати в собі цивільну безпеку, будівельно-
технологічну та економічну ефективність.

Згруповано переваги використання СПП в 
системі резильєнтності міст: 1) економічна ефек-
тивність та окупність: багатофункціональність; 
оптимізація витрат; економічна доцільність; за-
лучення інвестицій; 2) високий рівень цивільно-
го захисту: оперативність (швидкість) готовнос-
ті; покращена інженерія; доступність, інтег ра ція 
в міське середовище; надійний захист, створен-
ня безпечних умов; безперервність функціону-
вання; 3) раціональне використання простору: 
ефективність використання простору міської 
забудови; гнучкість планування; 4) сталий роз-
виток та екологічність: зниження вуглецевого 
сліду; довговічність.
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DUAL-PURPOSE STRUCTURES IN THE URBAN 
RESILIENCE SYSTEM: LEGAL ASPECTS

The article examines the legal aspects of dual-purpose structures in the urban resilience system. It is argued that dual-
purpose structures are subject to interdisciplinary legal regulation, which is implemented by the norms of urban plan-
ning, construction, economic, security, defense, and municipal legislation. These components of national legislation, 
together with the provisions of civil, land, mining, and administrative legislation, contain fragmentary statements of 
individual provisions regarding these structures, but the generic branch for these objects is civil protection legislation.

Key objectives of subordinate regulation of the legal status of dual-purpose structures aimed at ensuring the resilience 
of the urban environment have been identified, and strategic-level regulations that restrain the development of the dual-
purpose structure fund have been systematized. The legal situation in domestic legislation has been analyzed, which 
determines two fundamentally different approaches to the legal status of underground structures: 1) it is an object of 
subsoil use associated with a change in the relief of the subsoil and/or the creation of underground cavities, which re-
quires obtaining a special permit; 2) it is an object of use of a land plot allocated by an authorized body, for which urban 
planning conditions and restrictions, technical conditions, project documentation have been developed, and a Declara-
tion on the commencement of construction works has been registered. The experience of certain foreign countries in 
using hybrid models of protective structures is considered.

It has been proven that the use of dual-purpose structures as civil defense shelters ensures efficiency, flexibility, and 
resource savings, as they serve peaceful purposes and function as shelters during martial law, integrating into urban 
infra structure, ensuring rapid readiness and reliable protection of the population without the construction of separate, 
often unused protective structures. The advantages of using dual-purpose structures in the urban resilience system have 
been grouped.
Keywords: dual-purpose structures, resilience of cities, civil protection structures, urban planning, legal support.


