
国家规划视角下的

俄罗斯住房政策评析∗

丁　 超
∗

【内容提要】 　 住房规划是俄罗斯住房政策的集中体现ꎬ 出于提高规划支出

效率而设置的各项指标ꎬ 则为评估住房政策效果提供了有益参考ꎮ 本文以此为基

础ꎬ 结合国际通用的住房政策评估指标ꎬ 构建涵盖住房各部门和各类居民群体的

更为全面、 细致的指标体系ꎬ 分析近年来俄罗斯政府在保障居民住房和公用服务

方面取得的成绩和存在的问题ꎮ 总体来看ꎬ 俄罗斯住房保障水平日益提高ꎬ 住房

可支付性提升较快ꎬ 但建筑行业正面临新一轮的政策冲击ꎻ 住房按揭贷款发放规

模呈波动上升态势ꎬ 但按揭市场利率依然偏高ꎻ 俄政府严格控制公用服务价格ꎬ
补贴尽量落到实处ꎬ 囿于基础设施老化严重ꎬ 居民对住房公用服务的满意度难以

提高ꎮ 基于外部经济形势不确定性增强和内部结构性矛盾凸显ꎬ 国家规划开始向

项目模式过渡ꎮ 国家项目 “住房与城市环境” 首先应取得的突破在于ꎬ 解决开

发商的资金困境、 刺激居民的按揭需求ꎮ
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一　 文献综述和评估指标的选择

俄罗斯通过实施国家规划构建起住房保障制度的基本框架ꎬ 近 ３０ 年来ꎬ 政

府在推动住房建设与供给、 规范住房和按揭市场、 协调住房公用事业发展等方面

依然发挥重要作用ꎮ ２０１２ 年 １１ 月出台的 «保障俄罗斯居民舒适优惠的住房和公
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用服务» 是俄罗斯协调住房部门发展的指导性文件ꎬ 共包括三项子规划: «创造

条件保障俄罗斯居民负担得起的舒适住房» «创造条件保障俄罗斯居民优质的住

房公用服务» 和 «保障国家规划的实施»ꎮ 此后分别于 ２０１４ 年 ４ 月和 ２０１７ 年 １２
月对其进行了修订ꎬ 建设和住房公用事业部成为规划的唯一责任主体ꎮ ２０１８ 年

俄罗斯推出国家项目 “住房和城市环境”ꎬ 住房规划开始向项目管理模式过渡ꎮ
中国学者对俄罗斯住房保障制度的研究倾向于从公共政策和社会保障政策出发ꎬ

将住房政策置于民生制度框架内ꎬ 认为其弥补了全面私有化和市场化改革过程中出现

的矛盾ꎬ 形成了 “转型的必要缓冲”ꎮ 在此基础上ꎬ 俄罗斯政府积极构建适应市场经

济的住房制度ꎬ 通过刺激需求、 增加供给、 减少行政障碍等方式影响住房市场发展ꎮ
但由于住房按揭市场起步较晚ꎬ 按揭信贷机制仍不完善ꎬ 还不能成为解决住房问题的

良药ꎮ 而关于住房公用服务的改革ꎬ 学者们几乎一致认为ꎬ 其缓慢的进展拖累了社会

领域的其他改革ꎬ 要走出困境并非易事ꎬ 尤其是要将市场调节与政府主导相结合①ꎮ
俄罗斯学者则更侧重于为国家住房政策提供可行的建议ꎬ 在动态多变的制度环境

下ꎬ 规避不利的外部形势和国内政治经济转型对居民住房保障产生的负面影响②ꎮ
近年来ꎬ 俄罗斯住房规划的新发展以及住房建设部门的新趋势ꎬ 催生了新一

轮研究热潮ꎮ 奔茨等人详细分析了俄罗斯住房建筑业发展的正反两方面趋势———

０８

①

②

详见: 张丹: «俄罗斯住房体制转型评析»ꎬ 载 «俄罗斯学刊» ２０１９ 年第 ６ 期ꎻ 娄文龙、 周海欣:
«俄罗斯住房租赁市场改革及其借鉴»ꎬ 载 «价格理论与实践» ２０１８ 年第 １２ 期ꎻ 叶召霞: «试析当代俄罗
斯住房公用事业改革»ꎬ 载 «俄罗斯研究» ２０１３ 年第 ４ 期ꎻ 叶召霞: «当代俄罗斯住房管理初探»ꎬ 载 «西
伯利亚研究» ２０１４ 年第 ２ 期ꎻ 高际香: «俄罗斯住房市场分析»ꎬ 载 «俄罗斯中亚东欧市场» ２０１１ 年第 ９
期ꎻ 高晓慧、 高际香: «俄罗斯住房制度改革及绩效»ꎬ 载 «俄罗斯中亚东欧市场» ２００８ 年第 ８ 期ꎻ 肖来
付: «从住房问题看俄罗斯的住房社会政策»ꎬ 载 «俄罗斯中亚东欧市场» ２０１０ 年第 ５ 期ꎻ 高际香: «俄罗
斯住房保障的政策与措施»ꎬ 载 «国际资料信息» ２０１１ 年第 ８ 期ꎻ 余南平: «俄罗斯住房政策与住房市场
的现状和未来»ꎬ 载 «俄罗斯研究» ２００６ 年第 １ 期ꎮ
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建筑数量逐年增加ꎬ 但在建数量有所减少ꎮ 建筑部门的经济机制正在发生重大变

化ꎬ 制度环境的改善降低了居民消费者的风险ꎬ 但开发商的业务流程则更为复

杂①ꎮ 茹奇科夫提出ꎬ 俄国内学者总是倾向于将住房问题归因于 “生产不足”ꎬ
几乎所有规范住房部门发展和反映住房政策的文件都集中在住房的建造过程和投

资周期ꎬ 包括融资、 设计、 建设和运营ꎮ 但实际上ꎬ 新建和重建住房都应与该地

区的存量住房及其社会目标相适应ꎬ 否则依然会缺乏市场吸引力ꎬ 导致 “结构性

短缺”②ꎮ 萨利尼科夫通过评估存量住房的房龄结构ꎬ 并将其与 ２０２５ 年前国家住

房政策目标进行对比分析ꎬ 提出未来十年住房需求的内涵将有所变化ꎬ 相对于住

房供应ꎬ 房屋和公用基础设施质量、 城市环境等问题将被优先考虑③ꎮ “城市经

济研究所” 基金会主席科萨廖娃的研究表明ꎬ 欧美发达国家更加重视改善城市环

境ꎬ 导致住房可负担能力有所下降ꎬ 呈现出与俄罗斯截然不同的发展态势ꎮ 俄罗

斯政府也应将提高居民住房的可获性、 改善住房公用服务的质量与城市环境和整

体规划相联系④ꎮ 斯捷尔尼克认为ꎬ 国家项目 “住房和城市环境” 中要求的数量

指标处于客观的低水平ꎬ 基本不存在无法实现的风险ꎮ 为确保供给和需求的可持

续增长ꎬ 应推动结构性改革ꎬ 采取刺激性财政措施ꎬ 吸纳更多闲散资金进入住房

市场ꎬ 并引入提高住房开发盈利性的经济和法律机制⑤ꎮ
通过对比国内外既有研究成果不难发现ꎬ 国内学者更多地关注俄罗斯住房制度改

革进程、 政策措施、 存在问题及阻碍因素ꎬ 在研究方法上则以归纳性描述为主ꎬ 对俄

罗斯住房政策的实际效果还缺乏系统性研究ꎬ 对于其住房部门的新发展也鲜有关注ꎮ
在俄罗斯ꎬ 由建设和住房公用事业部负责确定住房规划效果的评估指标及拟达到

的预期目标ꎮ «保障俄罗斯居民舒适优惠的住房和公用服务» 规划中共设置了三项指

标: 年新增住房面积、 年投入运营的住房数量和住房的可支付性ꎮ 这三项指标虽具有

全局性和统筹性ꎬ 能够直观反映居民住房的可获得性ꎬ 但远不足以展示俄罗斯住房政

策的效果ꎬ 还需从其下设的各项子规划的指标入手ꎬ 进一步细化ꎮ 由于住房专项规划
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的实施基本贯穿了俄罗斯住房政策发展的各个阶段ꎬ 我们将以其为例进行深入分析ꎮ
«俄罗斯联邦住房专项规划 (２０１０ ~２０１５ 年)» 的效率指标共七项ꎬ 分别为综合

指标、 国家支持青年家庭解决住房问题指标、 住房建设发展指标、 国家保障符合联邦

法律规定的住房困难群体住房义务的完成指标、 公用基础设施建设指标、 建筑规范的

更新指标ꎬ 以及计划在 «促进住房建筑业发展» 框架下划拨的建筑用地上建造住房的

比重指标ꎮ «俄罗斯联邦住房专项规划 (２０１５ ~ ２０２０ 年)» 对评估指标进行了调整ꎬ
包括一个综合指标 (在规划框架内改善居住条件的公民数量) 和涵盖四个方向的六个

指标ꎬ 分别是: (１) 国家支持年轻家庭解决住房问题的水平指标ꎬ 包括获得住房证书

的年轻家庭数量和规划框架内获得住房的年轻家庭占比ꎻ (２) 刺激住房建设的指标ꎬ
即 «俄联邦主体住房建设刺激规划» 框架下投入运营的住房规模ꎻ (３) 国家保障符

合联邦法律规定的住房困难群体住房义务的完成指标ꎬ 包括属于联邦法律规定应获改

善住房条件的公民数量及其占比ꎻ (４) 表明为某些公民群体提供住房措施有效性的指

标ꎬ 即 «保障某些公民群体住房» 子规划框架内改善住房条件的公民数量ꎮ
两个阶段住房专项规划的指标设置虽较为详细ꎬ 但也存在诸多缺陷: 一是评估指

标繁多且较为复杂ꎬ 无法清晰地体现出住房政策的层次性ꎻ 二是某些评估指标可以剔

除或不作考虑ꎬ 如完全按照规划值执行且缺乏完整数据的住房建筑规范的更新指标ꎻ
三是归属性设置不合理ꎬ 如国家支持年轻家庭解决住房问题虽体现了俄罗斯住房政策

倾斜程度ꎬ 但它并不足以作为单独的一个评估指标ꎮ
从受益群体来看ꎬ 俄罗斯住房政策应包含两个层次ꎬ 即普通居民和政府负有保障

义务的住房困难群体ꎮ 从政策覆盖的范围来看ꎬ 又可包括住房建设、 住房按揭和住房

公用事业三个方面ꎮ 本文尝试在建设和住房公用事业部所设置的评估指标的基础上ꎬ
重新构建俄罗斯住房政策效果的评估体系: 一是对于俄罗斯居民总体住房保障水平的

测度ꎬ 其中包括综合指标 (人均居住面积、 住房可支付性) 和各住房部门的发展指标

(住房建设指标、 住房按揭指标和住房公用事业指标)ꎬ 二是对于俄罗斯住房困难群体

保障水平的测度ꎬ 拟对国家采取的特殊政策进行分析ꎮ 在各项指标的框架内ꎬ 也将设

置合理的子指标ꎬ 以期更为清晰地展示俄罗斯住房政策的实施效果ꎮ

二　 俄罗斯居民总体住房保障水平的测度

(一) 住房保障水平

在俄罗斯ꎬ 居民的住房保障水平首先通过人均居住面积来反映ꎬ 它显示了住房
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建筑业的发展与人口数量之间的对比关系ꎬ 是衡量居民生活水平的重要指标之一ꎮ
如表 １ 所示ꎬ 近年来俄罗斯居民的住房保障水平保持了较为稳定的增长态势ꎬ 从

２００５ 年的 ２０ ８ 平方米增加到 ２０１８ 年 ２５ ８ 平方米ꎬ 增加了 ２４％ꎮ ２０１５ ~ ２０１８ 年ꎬ
俄罗斯人均居住面积分别同比增长了 ２ ９５％、 ２ ０５％、 １ ２％和 ２ ３８％ꎮ 其中ꎬ 城

市和农村的人均增长较为均衡ꎮ
俄罗斯中央住宅和公共建筑设计研究院曾提出 “健康住房” 的概念ꎬ 认为

公民住房保障水平应不低于人均 １９ ５ 平方米ꎬ 保证房间足够宽敞ꎬ 使其不至于

影响居民的生育状况、 提高发病率等ꎮ 但也有学者提出ꎬ “健康住房” 中应安排

独立的厨房、 卫生间和储藏室ꎬ 使家庭成员在学习和开展业余活动时不受空间限

制ꎬ 因此居民的住房保障水平至少应达到人均 ２８ 平方米①ꎮ 从表 １ 中的数据可以

看出ꎬ 俄罗斯在 ２００５ 年便达到了 “健康住房” 的标准ꎬ 但距离人均 ２８ 平方米的

新标准还存在一定的提升空间ꎮ 按照联合国规定的住房保障水平要求以及国家项

目 “住房和城市环境” 设定的 ２０２４ 年前住房政策的目标任务———人均住房面积

不低于 ３０ 平方米ꎬ 俄罗斯目前的住房保障水平还不是很高ꎮ 此外ꎬ 俄罗斯的人

口形势一直处于恶化状态ꎬ 客观上也为人均居住面积的增长提供了条件ꎮ

表 １　 １９９５ ~ ２０１８ 年俄罗斯住房保障水平 (单位: 平方米)

１９９５ ２０００ ２００５ ２００６ ２００７ ２００８ ２００９ ２０１０

全境 １８ ０ １９ ２ ２０ ８ ２１ ０ ２１ ４ ２１ ８ ２２ ２ ２２ ６

其中: 城市 １７ ７ １８ ９ ２０ ４ ２０ ７ ２１ １ ２１ ４ ２１ ８ ２２ １

农村 １８ ７ １９ ９ ２１ ９ ２２ ０ ２２ ５ ２２ ９ ２３ ４ ２４ ０

２０１１ ２０１２ ２０１３ ２０１４ ２０１５ ２０１６ ２０１７ ２０１８

全境 ２３ ０ ２３ ４ ２３ ４ ２３ ７ ２４ ４ ２４ ９ ２５ ２ ２５ ８

其中: 城市 ２２ ５ ２２ ９ ２２ ９ ２３ ３ ２４ ０ ２４ ５ ２４ ８ ２５ ４

农村 ２４ ５ ２４ ８ ２４ ７ ２５ ０ ２５ ６ ２６ １ ２６ ６ ２６ ９

　 　 资料来源: Основные показатели жилищных условий населения ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ ｇｋｓ ｒｕ / ｆｏｌｄｅｒ / １３７０６

提高居民住房保障水平的必要条件是扩大住房建设规模ꎮ 若将解体前的 １９９０
年新增住房面积作为基准ꎬ 整个 ２０ 世纪 ９０ 年代建筑业的发展均未能恢复到该水

平ꎬ ２０００ 年甚至仅为 １９９０ 年的 ４９％ ꎮ 随着能源原材料价格日益走高ꎬ 俄罗斯经
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济的崛起带动了建筑业的规模扩大ꎬ ２００８ 年的新增住房面积超过 １９９０ 年 ４ 个百

分点ꎮ 受全球金融危机的影响ꎬ 建筑业开始萎缩ꎬ 至 ２０１１ 年才重新恢复到解体

前水平ꎮ ２０１３ ~ ２０１４ 年迎来高峰阶段ꎬ 一年内该指标上升了 ２３ 个百分点ꎮ 由于

２０１４ ~ ２０１５ 年俄经济陷入双重危机ꎬ 房地产开发项目急剧缩减 (从项目启动到

交付的平均时间间隔为 ２ ５ ~ ３ 年)ꎬ 住房建设面积已连续 ４ 年呈下降态势①ꎮ 总

体而言ꎬ ２０１８ 年俄罗斯新增住房面积比 １９９０ 年增加了 ２３ 个百分点ꎮ
与此同时ꎬ 危房面积在逐年增加ꎬ ２０１８ 年为 ２ ５５０ 万平方米ꎬ 比 ２０００ 年的

９５０ 万平方米增长了近 １７０％ ꎬ 超过 ２０１３ ~ ２０１４ 年的最高水平ꎮ 每年均有大面积

的住房由于不再适宜居住而需要报废ꎬ ２０１０ 年以前ꎬ 报废的住房面积甚至超过

了存量危房面积ꎮ 需要政府组织居民从中迁出的住房根据破损程度可分为危房和

老旧房两类ꎮ １９９０ ~ ２０１４ 年间ꎬ 俄罗斯危旧住房面积从 ３２０ 万平方米增至 ９３０ 万

平方米ꎬ 增长了将近 ３ 倍ꎬ 其中ꎬ 老旧房屋面积由 ２９０ 万平方米扩大到 ７００ 万平

方米ꎬ 增长了 １４０％ ꎮ ２０１４ 年ꎬ 俄罗斯危旧住房所占比重为 ２ ７％ ꎬ 但依然为

１９９０ 年的 ２ 倍ꎮ 自 ２０１５ 年起ꎬ 俄罗斯不再统计老旧房屋面积ꎬ 建设和住房公用

事业部仅提供危房面积及其占比的数据ꎮ
根据其他国家的经验ꎬ 若要在一个合理时间内 (人的生命周期) 彻底改善

居住条件ꎬ 那么该国的住房建设积极性应保证每年人均新增住房面积达到 １ 平方

米ꎮ 例如日本年均增长 ０ ９ ~ １ 平方米ꎬ 美国为 ０ ７ ~ ０ ８ 平方米ꎬ 法国和德国为

０ ７ 平方米左右②ꎮ 俄罗斯人均新增住房面积ꎬ ２００１ 年仅为 ０ ２２ 平方米ꎬ ２００８
年增长到 ０ ４５ 平方米ꎬ ２０１５ 年达到最高点 ０ ５９ 平方米ꎬ 之后缓慢回落至 ２０１８
年的 ０ ５２ 平方米ꎮ 虽然俄罗斯在该指标取得了显著的成绩ꎬ 但从对比结果来看ꎬ
还很不乐观ꎮ

(二) 住房可支付性

住房可支付性是俄罗斯各时期住房规划中政策效果评估的关键指标ꎬ 主要衡

量方法有三种: 一是剩余收入法ꎬ 即通过比较家庭剩余收入与按揭年还款额之间

的大小关系确定其住房支付能力ꎻ 二是房价收入比ꎬ 即市场居住单元的中间价格
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与中间家庭的年收入之比ꎻ 三是住房可支付性指数ꎬ 考察的是住宅市场中位数收

入水平的家庭对中位数价格住宅的承受能力ꎮ 剩余收入法常被用于微观层面的住

房能力测定ꎬ 后两者适用于在宏观层面衡量社会的整体房价水平ꎮ
在俄罗斯ꎬ 住房可支付性水平主要通过 “房价收入比” 来测度ꎬ 它反映了

家庭通过储蓄购买住房所需的时间ꎮ 目前该指标被广泛应用于 «保障俄罗斯居民

舒适优惠的住房和公用服务» «２０３０ 年前俄罗斯住房建设发展战略» 及其下设的

各项子规划等官方文件中ꎬ 部分科学研究和出版专著中也采用这一指标ꎮ 俄罗斯

国家规划的年度报告显示ꎬ ２０１７ 年俄罗斯住房的可支付性已经降至 ２ ６ 年①ꎮ 根

据住房可支付性的国际分类 (表 ２)ꎬ 俄罗斯已然步入最高等级ꎬ 在 «保障俄罗

斯公民优惠舒适的住房和公用服务» 实施的 ２０２５ 年前ꎬ 俄政府还计划着力将该

指标降至 ２ ３ 年②ꎮ

表 ２　 住房可支付性的国际分类

住房市场等级 住房可支付性

住房可支付 ３ 年以下

一般可支付 ３ ~ ４ 年

住房较难支付 ４ ~ ５ 年

基本不可支付 ５ 年以上

　 　
但通过对俄罗斯国家统计局公布的数据测算ꎬ 情况还没有如此乐观: ２００８

年以来ꎬ 在住房一级和二级市场ꎬ 可支付性确实大幅提升ꎮ ２００７ 年俄罗斯房价

收入比为 ７ ７８ 年 (一级市场) 和 ７ ７３ 年 (二级市场)ꎬ ２０１８ 年分别降至 ３ ４５
年和 ３ ０６ 年ꎬ 尚处于 “一般可支付” 阶段ꎮ 根据俄罗斯城市研究所的测算ꎬ 尽

管近年来该指标基本保持了积极的动态ꎬ 但俄罗斯住房可支付性还存在较大的地

区差异ꎬ 甚至在很多地区居民基本无法获得住房ꎮ
引起俄罗斯住房可支付性偏差的因素可能在于: (１) 在市场化改革初期ꎬ

根据华盛顿城市经济研究所专家的建议ꎬ 俄罗斯将典型住房面积设定为 ５４ 平方

米ꎬ 根据三口之家提供住房补贴的社会标准以 １８ 平方米为基准ꎬ 而不是以当时
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的居民住房保障水平 １４ ~ １５ 平方米为基准ꎮ 而事实上ꎬ 直到 ２０１４ 年俄罗斯公寓

楼的面积才达到 ５４ 平方米的平均标准①ꎮ (２) 在计算俄罗斯住房可支付性时ꎬ
往往缺乏当地市场的住房价格数据ꎬ 只能根据地区 (联邦主体) 和整个国家的

住房平均价格进行计算ꎬ 且通常是基于 “手动” 收集的市场信息ꎬ 很难获取官

方统计数据②ꎮ 相比俄罗斯ꎬ 欧美发达国家一般采用 “住房可支付指数” (或称

“住房可负担能力指数”) 来衡量ꎬ 它显示了中等收入家庭支付银行住房贷款的

能力ꎮ 近年来ꎬ 俄罗斯学者也在呼吁改变住房可支付性的衡量标准ꎮ
因此ꎬ 有必要对俄罗斯住房按揭市场的发展状况进行分析ꎮ 按揭贷款对俄罗

斯居民来说ꎬ 还是一种新兴的银行产品ꎮ 近年来按揭贷款的发放规模增长较快ꎬ
说明居民对于其条件 (包括首付款、 利率等) 的接受程度提高ꎬ 运用按揭贷款

建设和购置住房的比重也就很高ꎮ 住房按揭贷款的发放规模呈现波动上升态势ꎬ
２０１８ 年达到 ３０ １３１ 亿卢布ꎬ 同比增长 ４９％ ꎬ 刷新了俄罗斯住房按揭市场的纪录ꎮ
同时ꎬ 俄罗斯通过联邦住房集团 (前身为住房按揭贷款股份公司 АИЖК) 发放

的优惠贷款比重不断下降ꎬ 原因在于符合放款需求的住房困难群体日益缩减ꎮ 但

横向对比发现ꎬ 在俄罗斯的个人贷款组合中ꎬ 仅 １０ ６％ 的就业人口拥有按揭贷

款ꎬ 其对于提高居民住房支付能力的作用尚待开发③ꎮ
另一方面ꎬ 按揭贷款的发放规模与按揭利率呈明显的反向趋势ꎮ 按揭利率越

高ꎬ 居民由于缺乏偿还贷款的能力ꎬ 选择运用按揭贷款建设和购买住房的动机就

会越小ꎮ 为应对提高增值税率 (由 １８％ 提高到 ２０％ ) 导致的通货膨胀高涨ꎬ 俄

央行大幅提高关键利率 (至 ７ ７５％ )ꎬ 按揭利率随之增长了 １ ５ ~ ２ 个百分点ꎮ
２０１８ 年ꎬ 俄罗斯年按揭利率为 ９ ５６％ ꎬ 远高于同期的欧洲国家: 法国 １ ５８％ 、
芬兰 １ ８５％ 、 德国 １ ９７％ 、 意大利 １ ９８％ 、 保加利亚 １ ９８％ 、 比利时 ２ ０１％ 、
西班牙 ２ ２６％ 、 英国 ２ ７４％ 、 丹麦 ２ ７６％ 、 荷兰 ２ ８６％ 、 波兰 ４ ３３％ 、 罗马尼

亚 ４ ８５％ ④ꎮ 截至 ２０１９ 年 ６ 月ꎬ 俄罗斯按揭利率高达 １０ ２８％ ꎬ 其中ꎬ 新建住房

按揭利率为 ９ ８２％ ꎬ 二级市场利率为 １０ ５２％ ꎮ 通胀高峰过去后ꎬ 随着俄罗斯央

行基准利率的一再下调ꎬ 主要按揭银行开始新一轮降息ꎬ 以使其符合国家项目预
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期的 ２０１９ 年按揭利率 ８ ９％ ꎮ 目前利率为 １９９８ 年以来的历史最低水平ꎮ

三　 俄罗斯住房困难群体保障水平的测度

(一) 法律认定的住房困难群体保障指标

与通过市场选择、 自主购买商品房的居民不同ꎬ 无力购置商品房的中低收入

群体只能通过申请政府的保障性住房来解决居住问题ꎮ 俄联邦 «住房法» 规定

了国家对特定住房困难群体的保障义务ꎬ 主要包括两个层次①ꎮ
第一层次ꎬ 与法律认定的贫困公民签订社会租赁合同ꎬ 为其提供国家或市政

住房ꎮ 俄罗斯 «住房法» 第 ４９ 条规定ꎬ 地方自治机关根据其所属俄联邦主体出

台的相关法律ꎬ 考虑公民本人及其家庭成员收入和应税财产情况ꎬ 最终确定的贫

困公民ꎬ 以及俄联邦总统令或联邦主体法律规定的公民类别ꎬ 如第 ５１ 条规定的

依据———现居所达不到住宅标准ꎬ 或家属患有严重慢性疾病 (相应的疾病清单由

俄联邦政府授权的执行机构确定) 无法共同居住等ꎬ 可以被认定为亟需获得住房

或改善住房条件的公民ꎮ 第 ６７ 条规定了签订社会租赁合同的公民的权利和义务ꎮ
值得注意的是ꎬ 公民具有出租该公有住房的权利 (程序、 条件、 租金由双方签订

的租赁协议确定)ꎬ 满足一定条件时也可对其进行更换ꎮ 此外ꎬ 政府还有责任及

时对其所属公有住房进行大修ꎬ 确保其适宜居住ꎮ 另一方面ꎬ 公民租户需要确保

住房安全、 进行日常维修并及时缴纳公用服务费ꎮ
第二层次ꎬ 与法律认定的住房困难公民签订社会住房租赁合同ꎬ 为其提供社

会住房ꎮ 俄联邦 «住房法» 第 ９１ １ 条对社会住房租赁合同进行了阐释ꎮ 与第一

层次相区别: (１) 各级政府及其全权代表机关、 私人房主或符合联邦政府要求

并授权的组织均可成为社会住房的供给主体ꎬ 但必须是独立的ꎬ 且在合同履行期

间不得转让给第三方ꎮ (２) 有权获得社会住房的公民ꎬ 首先不能是联邦主体认

定的贫困公民ꎬ 其次ꎬ 公民及其家庭成员的最高收入和应税财产不足以在当地运

用自有资金、 贷款或者债券购置住房ꎮ (３) 社会住房租赁合同中须指明合同期

限、 租金、 变更程序等内容ꎮ 一般而言ꎬ 社会住房租赁合同期限不低于一年ꎬ 不

超过十年ꎮ 租金包含建造、 修复及维护等费用ꎬ 每平方米租金不能超过联邦主体

政府针对社会住房的地理位置、 消费属性、 物业水平和居住面积等因素ꎬ 为市政

７８

① ｈｔｔｐｓ: / / ｌｅｇａｌａｃｔｓ ｒｕ / ｋｏｄｅｋｓ / ＺＨＫ － ＲＦ /
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当局设定的差异化标准ꎮ 租金应保证三年内不会发生变更ꎬ 俄联邦政府修订年度

租金指数的情况除外ꎮ (４) 在合同双方的权责方面ꎬ 除非合同另有规定ꎬ 房主

有责任对社会住房进行日常维护ꎮ 社会住房的租户不可将住房转让ꎮ
对于联邦法律认定的住房困难群体保障水平的测度ꎬ 可通过以下两个指标:

一是联邦法律规定的需要改善居住条件的家庭数量及其占比情况ꎻ 二是获得住

房、 改善住房条件的家庭数量及其占亟需解决住房问题的家庭比重情况ꎮ
如表 ３ 所示ꎬ １９９５ ~ ２０１８ 年俄联邦法律认定的亟需解决住房问题的家庭数量

由 ７７０ 万个降至 ２３６ 万个ꎬ 其占总家庭的比重也从 １９９５ 年的 １５％降至 ２００５ 年的

７％ ꎬ 之后逐步减少到 ２０１８ 年的 ４％ ꎮ 与此同时ꎬ 获得住房、 居住条件改善的家

庭数量也在大幅度下降ꎬ 从 ６５ 万降至 １０ 万个ꎬ 使其占亟需解决住房问题的家庭

比重也呈出下降的态势ꎬ ２０１８ 年该比重仅占到全部需求的 ４％ ꎮ 可以看出ꎬ 虽然

随着住房私有化改革放缓①ꎬ 贫困居民的住房问题已不再尖锐ꎬ 但公有住房的不

断减少②加上社会住房供给不足ꎬ 大量住房困难家庭也只能长期排队等待ꎮ

(二) 住房规划认定的特殊社会群体保障指标

除 «住房法» 规定的上述两个层次ꎬ 参与国家住房规划 «保障俄罗斯公民

优惠舒适的住房和公用服务»ꎬ 获得政府颁发的住房证书ꎬ 也是解决居民住房问

题的有效途径ꎮ 国家住房证书 (ГЖС) 是俄罗斯公民有权从联邦预算中获得购

置住房的社会支付的证明ꎮ １９９７ 年ꎬ 俄罗斯为解决军人的住房安置问题ꎬ 制定

了 «国家住房证书» 专项规划ꎮ 在此基础上ꎬ ２００１ 年批准的 «俄罗斯联邦住房

专项规划 (２００２ ~ ２０１０ 年)» 将这种支持形式的覆盖范围扩大ꎬ ２００６ 年 ３ 月发布

８８

①

②

根据俄联邦国家统计局数据ꎬ １９９０ ~ ２０１８ 年ꎬ 俄罗斯私有化住房数量已从 ５ ３ 万个增加至 ３ ０９８
万个ꎬ 然而私有化目标的完成度近年来推进缓慢ꎬ 尤其是 ２０１５ 年甚至出现了负增长的情况ꎮ 俄罗斯政府
曾多次延迟私有化结束期限: 从起初规定的 ２００７ 年前截止ꎬ 至 ２０１０ 年、 ２０１３ 年、 ２０１５ 年和 ２０１８ 年 ３ 月ꎮ
通过延迟私有化期限ꎬ 可以保障更多的居民最终能够获得私有化住房ꎮ 当时的想法是ꎬ ２０１８ 年 ３ 月后ꎬ 俄
联邦普通公民的住房私有化结束ꎬ 仅保留三类居民的私有化权利: 孤儿、 克里米亚和塞瓦斯托波尔的公
民ꎬ ２０１２ 年认定的居住在危旧房屋中的公民ꎮ ２０１７ 年 ２ 月 ２２ 日俄罗斯通过了第 １４ 号联邦法ꎬ 取消了对住
房私有化期限的限定ꎬ 从而实现了住房的长期私有化ꎮ 俄罗斯政府此举可能基于以下几点考虑: 一是居住
在要拆除的破旧房屋中的大部分居民ꎬ 在搬迁到新公寓之前ꎬ 不可能行使住房私有化的权利ꎮ 比如ꎬ 一个
五口之家住在 ４０ 平方米的已认定为危房的市政公寓之中ꎬ 若他们将其私有化ꎬ 搬迁后将为他们提供同面
积的公寓ꎮ 如果他们推迟私有化ꎬ 那么新住房的面积将达到 ８０ 平方米ꎮ 二是根据社会租赁协议排队等候社
会住房的公民ꎬ 由于在 ２０２５ 年前很难排队成功ꎬ 私有化结束有可能会剥夺这些公民住房私有化的机会ꎮ 三是
克里米亚和塞瓦斯托波尔市的公民ꎬ 无法在其广袤的领土上进行快速、 大规模的私有化ꎬ 同时可能滋生腐
败ꎮ 四是取消免费私有化可能会引起俄联邦社会局势紧张ꎬ 尤其是社会弱势群体的利益将受到巨大冲击ꎮ

根据俄联邦国家统计局数据ꎬ １９９０ 年ꎬ 俄罗斯公房所占比例约为 ６７％ ꎬ 其中联邦所属住房占
４１ ７％ ꎬ 地区政府和市政所属占 ２５ ２％ ꎻ 到了 ２０１４ 年ꎬ 公有住房比重仅占到了 １１ １％ ꎬ 联邦所有住房从
１９９０ 年的 ４１ ７％降至 ３ ４％ ꎬ 地区政府和市政所有住房比重也从 ２５ ２％降到了 ７ ７％ ꎮ
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的第 １５３ 号法令批准了颁发和实施住房证书的规则ꎬ ２０１８ 年 １１ 月又对其进行了

修订和补充ꎮ 俄建设和住房公用事业部数据显示ꎬ １９９７ 年以来ꎬ 国家住房证书

制度为超过 ３０ 万家庭 (约 １２０ 万人) 改善了生活条件①ꎮ

表 ３　 １９９５ ~ ２０１８ 年俄罗斯住房保障义务实现指标

１９９５ ２０００ ２００５ ２００６ ２００７ ２００８ ２００９ ２０１０

亟需解决住房
问题的家庭数量 (万) ７７０ ５４２ ３３８ ３１２ ２９１ ２８６ ２８３ ２８２

所占比重 (％ ) １５ １１ ７ ６ ６ ６ ５ ５

获得住房、 改善住房
条件的家庭数量 (万) ６５ ２５ １５ １４ １４ １４ １５ ２４

所占比重 (％ ) ８ ４ ４ ４ ４ ５ ５ ９

２０１１ ２０１２ ２０１３ ２０１４ ２０１５ ２０１６ ２０１７ ２０１８

亟需解决住房
问题的家庭数量 (万) ２８０ ２７５ ２６８ ２７２ ２６１ ２５４ ２４６ ２３６

所占比重 (％ ) ５ ５ ５ ５ ５ ５ ４ ４

获得住房、 改善住房
条件的家庭数量 (万) １８ １９ １５ １４ １４ １３ １２ １０

所占比重 (％ ) ６ ７ ６ ５ ５ ５ ５ ４

　 　 资料来源: ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ ｇｋｓ ｒｕ / ｆｏｌｄｅｒ / １３７０６

工作性质、 居住地的自然状况及容易发生工伤的公民群体ꎬ 是国家住房证书

颁发的主要对象ꎮ 一般而言ꎬ 俄罗斯国家住房证书的受益群体包括: (１) 军人

(加入储蓄按揭系统的军人除外) 和内务机关工作人员ꎻ (２) 受切尔诺贝利和马

亚克意外核事故影响的公民ꎻ (３) 由地方自治机关核算、 联邦移民机构汇总名

单中批准的流离失所者ꎻ (４) 从远北及附属地区迁出的公民ꎮ 符合条件的公民

在 １ 月 １ 日至 ７ 月 １ 日期间向当地政府提交申请ꎬ 之后政府确定下一计划年度中

拟获得证书的公民清单ꎮ 国家住房证书本质上是一种社会福利ꎬ 其规模主要参考

下列因素ꎬ 因人而异: 申请人的家庭构成ꎻ 当前的居住面积ꎻ 申请人的住房需求

以及现居所产权和使用情况ꎻ 当地住房的标准价格ꎮ 对于某些类别的申请人ꎬ 可

９８

① Минстрой России выпустил государственные жилищные сертификаты для более чем семи тысяч
семей ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ ｍｉｎｓｔｒｏｙｒｆ ｒｕ / ｐｒｅｓｓ / ｍｉｎｓｔｒｏｙ － ｒｏｓｓｉｉ － ｖｙｐｕｓｔｉｌ － ｇｏｓｕｄａｒｓｔｖｅｎｎｙｅ － ｚｈｉｌｉｓｈｃｈｎｙｅ － ｓｅｒｔｉｆｉｋａｔｙ －
ｄｌｙａ － ｂｏｌｅｅ － ｃｈｅｍ － ｓｅｍｉ － ｔｙｓｙａｃｈ － ｓｅｍｅｙ / ? ｓｐｈｒａｓｅ＿ｉｄ ＝ ７９３８６１
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能酌情增加福利系数ꎮ 例如ꎬ 对于远北地区的居民ꎬ 其福利的标准取决于工作年

限ꎮ 在当地工作超过 ３５ 年ꎬ 补贴金额为 １００％ ꎻ 工作 １０ ~ １５ 年ꎬ 则补贴为

７５％ ꎮ 目前立法条件下公民的住房标准一般为: 单身 ３３ 平方米ꎻ 两人家庭 ４２ 平

方米ꎻ 三人或以上家庭 ５４ 平方米或更多ꎮ 某些联邦主体有权要求额外追加 １５ 平

方米ꎮ 由于住房市场价格持续波动ꎬ 住房证书的权益金额可能逐年改变ꎮ ２０１８
年ꎬ 莫斯科的一对夫妇可以申请 １９０ 万卢布的津贴①ꎮ

由于并非所有获得住房证书的受益群体都在当年行使其权利ꎬ 一般情况下ꎬ
符合俄联邦法律规定的公民在获得国家住房证书后ꎬ 需在 ２ ~ ３ 个月之内到银行

开立专用账户ꎬ 之后的 ７ 个月内ꎬ 在住房一级或二级市场寻觅符合家庭需求的心

仪住房ꎬ 当居民签订住房交易或建设合同并进行实际支付时ꎬ 该证书才能生效ꎮ
若超出期限则证书作废ꎬ 申请人与颁发证书的机构联系ꎬ 重新更换证书ꎮ 由于每

个公民仅有一次获得住房证书的机会ꎬ 因此ꎬ 已完成支付的住房证书数量和预算

拨款总是低于实际值ꎮ 根据 «保障俄罗斯公民优惠舒适的住房和公用服务» 年

度报告ꎬ ２０１７ 年共办理和发放了 ５ ５２２ 份住房证书: (１) 退伍军人 ４５１ 份ꎻ
(２) 从远北及附属地区迁出的公民 ２ ２２３ 份ꎻ (３) 受辐射事故和灾害影响的公民

１ ２３６份ꎻ (４) 联邦移民局认定的流离失所者 １ ３７１ 份ꎻ (５) 迁出封闭的行政区

域的公民 ２５１ 份ꎮ 包括上一年发放的证书在内ꎬ ２０１７ 年共兑现了 ６ １２１ 张住房证

书ꎬ 总价值为 １２０ ６９ 亿卢布②ꎮ ２０１８ 年ꎬ 共有 ７ ２７ 万个家庭获得了国家住房证

书ꎬ 社会支付 (联邦预算拨款) 总金额达到 １６０ 亿卢布③ꎮ

四　 俄罗斯住房公用事业发展水平的测度

(一) 住房公用服务的偿付能力指标

在发达的市场经济国家ꎬ 住房和公用经济之间存在一个良性循环: 与住房相

０９

①

②

③

Приобретение жилья за государственный жилищный сертификат: кому и на каких условиях
предоставляют поддержку ｈｔｔｐｓ: / / ｏｚａｋｏｎｅ ｃｏｍ / ｚｈｉｌｉｓｈｈｎｏｅ － ｐｒａｖｏ / ｇｏｓｕｄａｒｓｔｖｅｎｎｙｙ － ｚｈｉｌｉｓｈｃｈｎｙｙ － ｓｅｒｔｉｆｉｋａｔ
ｈｔｍｌ

Уточненный годовой отчет о ходе реализации государственной программы Российской Федерации
" Обеспечение доступным и комфортным жильем и коммунальными услугами граждан Российской
Федерации" . ｈｔｔｐｓ: / / ｖｉｅｗ ｏｆｆｉｃｅａｐｐｓ ｌｉｖｅ ｃｏｍ / ｏｐ / ｖｉｅｗ ａｓｐｘ? ｓｒｃ ＝ ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ ｍｉｎｓｔｒｏｙｒｆ ｒｕ / ｕｐｌｏａｄ / ｉｂｌｏｃｋ /
１２ｂ / ６ － Ｕｔｏｃｈｎｅｎｎｙｙ － ｇｏｄｏｖｏｙ － ｏｔｃｈｅｔ － Ｏｂｅｓｐｅｃｈｅｎｉｅ － ｄｏｓｔ － ｉ － ｋｏｍｆ － ｚｈｉｌｅｍ ｄｏｃ

ｈｔｔｐ: / / ｗｗｗ ｍｉｎｓｔｒｏｙｒｆ ｒｕ / ｐｒｅｓｓ / ｔｅｚｉｓｙ － ｖｙｓｔｕｐｌｅｎｉｙａ － ｇｌａｖｙ － ｍｉｎｓｔｒｏｙａ － ｒｏｓｓｉｉ － ｖ － ｙａｋｕｓｈｅｖａ － ｎａ －
ｉｔｏｇｏｖｏｙ － ｋｏｌｌｅｇｉ － ２ － ａｐｒｅｌｙａ － ２０１９ － ｇｏｄａ － ｏ － ｒｅｚ / ? ｓｐｈｒａｓｅ＿ ｉｄ ＝ ７９３８６１
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关的支出增加ꎬ 会改善住宅本身的条件和质量ꎬ 从而提高居住的舒适度ꎬ 最终这

些投入会反映在房地产的价值之中ꎮ 通过优化住房支出结构可以减少家庭支出ꎬ 同

时达到降低能源消耗的效果ꎮ 但俄罗斯的实际情况是ꎬ 居民的住房维护费用较低ꎬ
而能源资源费很高ꎮ 从住房公用服务费占俄罗斯家庭消费支出的比重 (见表 ４) 可

以看出ꎬ 一是近年来俄联邦住房和公用支出占家庭消费的比重呈上升态势ꎬ 二是各

联邦区该比重没有显著差异ꎮ 主要原因在于ꎬ 俄罗斯对于公用服务费的监管具有明

显的社会性ꎬ 对居民的住房公用服务费设置上限ꎬ 消除由于成本上升而盲目涨价的

可能性ꎬ 规定各地区的住房公用服务支出不能超过家庭消费支出的 １１％ꎮ

表 ４　 住房公用服务占俄罗斯家庭消费支出的比重

２００５ ２０１０ ２０１３ ２０１４ ２０１５ ２０１６ ２０１７

俄联邦 ８ ３ ９ ２ ８ ８ ８ ９ ９ ５ １０ １ ９ ７

中央联邦区 ８ １ ８ ７ ８ ６ ９ ２ １０ ５ １０ ５ ９ ４

西北联邦区 ８ ７ ９ ９ １０ ０ ９ ０ ９ ２ １０ ０ ９ ９

南部联邦区 ８ ３ ９ ５ ９ ７ ９ ３ ８ ８ １０ ２ １０ ３

北高加索联邦区 － ７ ６ ７ ７ ７ ７ ７ ９ ８ ５ ９ ０

伏尔加联邦区 ８ ７ ９ １ ８ ３ ８ ３ ９ ２ ９ ５ ９ ４

乌拉尔联邦区 ７ ９ ９ ５ ８ ９ ９ ３ １０ ０ １０ ８ ９ ８

西伯利亚联邦区 ７ ９ ９ ３ ８ ３ ８ ５ ９ ０ ９ ４ ９ ４

远东联邦区 ９ ５ １０ ７ ９ ６ ９ ５ １０ １ １１ １ １１ ４

　 　 数据来源: Регионы России: социально － экономические показатели ２０１８ꎬ статистический сборник

相比高昂的住房公用服务费ꎬ 俄罗斯居民的实际收入水平并不高ꎬ 即使他们

通过私有化获得了住房ꎬ 也难以承受高昂的住房维修和养护等费用ꎮ 对于支付困

难的公民ꎬ 俄罗斯有两种制度可以帮助其缴纳住房公用服务费: 一是通过提供社

会支持 (социальная поддержка)ꎬ 给予某些类别的公民住房公用服务优惠ꎻ 二

是向低收入家庭提供住房补贴 (жилищные субсидии)ꎮ 俄罗斯联邦和地区预算

对住房公用服务优惠的支持力度很大ꎬ 但其缺点是目标性不强ꎬ 提供优惠时不考

虑家庭的财务情况ꎬ 部分富裕的公民也能成为住房公用服务的受益者ꎮ ２００１ 年以

来ꎬ 获得社会支持的公民数量有所减少ꎬ 占总人口的比重也相应地从 ３３％ 降至

２０１８ 年的 ２４％ꎮ ２００５ ~ ２０１８ 年获得社会支持的公民数量基本维持在 ３ ５００ 万 ~
３ ８００ 万人ꎬ而国家预算予以的资金支持则呈现出显著的上升态势: ２００１ 年为 ２７４

１９
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亿卢布ꎬ ２０１８ 年已增至 ２ ９８１ 亿卢布ꎬ 增长了近 １０ 倍ꎮ 每个公民每月享受的社

会支持也从 ４７ 卢布增长到 ７１４ 卢布①ꎮ
而住房补贴则很好地避免了该问题ꎬ 当公民的住房公用服务费超过家庭支出

的一定比例ꎬ 则可有针对性地对其进行补贴ꎮ 联邦一级标准为 ２２％ ꎬ 部分地区

将其降至 １５％ ~１８％ ꎬ 由地区预算追加补贴ꎬ 期限为六个月ꎬ 在此之后需要重新

申请ꎮ 补贴金额是根据联邦一级批准的住房标准确定的ꎬ 而不是公民实际占有的

住房面积ꎬ 在一定程度上确保了补贴的公平性ꎮ 可以说ꎬ 住房补贴是俄罗斯整个

住房制度改革中最为有效的方案之一ꎬ 根据俄联邦统计局的数据ꎬ 不同年份获得

住房补贴的家庭数量从 ５％到 １５％不等ꎮ 专家估计ꎬ 参与家庭不到 １５％时该计划

能够持续有效②ꎮ
２００１ 年以来ꎬ 获得补贴的家庭数量呈下降态势ꎬ 从 ３９６ 万减少到 ３０４ 万ꎬ 减

少了近四分之一ꎬ 其占比也从 ９ １％ 降至 ５ ４％ ꎮ 同样ꎬ 补贴金额呈现相反的态

势ꎬ 从 ２００１ 年的 ５９ ２ 亿卢布增至 ２０１８ 年 ６８７ 亿卢布ꎬ 增长了 ９ 倍ꎮ 每个家庭每

月享受的补贴金额也从 １２４ 卢布增长到 １ ４８３ 卢布③ꎮ 住房补贴日益成为俄罗斯家

庭预算中重要的资金来源ꎬ 补贴支付的货币化也带来了积极效应: 若家庭未能及时

缴纳水电费ꎬ 则其将只能收到下一笔补贴ꎬ 此后资格会被撤销ꎮ 因此ꎬ 住房补贴的

接受者成为住房公用服务中最守纪的支付者ꎮ 换句话说ꎬ 在俄罗斯ꎬ 低收入家庭的

公用服务费不取决于价格和费率ꎬ 而在于其是否获得住房补贴ꎬ 是否及时缴费ꎮ

(二) 住房公用服务的质量指标

俄罗斯主要通过促进住房公用事业改革基金会对公用基础设施现代化项目提

供财政支持ꎬ 并监督项目执行ꎮ ２０１１ ~ ２０１４ 年ꎬ 俄罗斯共完成 ２７ 项大型住房公

用基础设施建设项目ꎬ 其中包括达吉斯坦共和国马哈奇卡拉市的排水系统扩能改

造二期工程、 库尔斯克市的管道扩建工程和基洛夫市的场外供水系统建设工程ꎮ
２０１５ 年 １２ 月ꎬ 俄罗斯通过了第 １４５１ 号政府决议 «关于通过促进住房公用事业改

革基金会为公用基础设施系统现代化提供财政支持»ꎬ 并于 ２０１７ 年 ８ 月出台第 ９９７
号政府决议对其进行变更ꎮ 与 ２０１５ 年的决议相区别ꎬ 新版本不再为现代化项目提

２９

①
②

③

ｈｔｔｐ: / / ｏｌｄ ｇｋｓ ｒｕ / ｗｐｓ / ｗｃｍ / ｃｏｎｎｅｃｔ / ｒｏｓｓｔａｔ＿ｍａｉｎ / ｒｏｓｓｔａｔ / ｒｕ / ｓｔａｔｉｓｔｉｃｓ / ｐｏｐｕｌａｔｉｏｎ / ｈｏｕｓｉｎｇ / ＃
Жилищно － коммунальный комплекс: между политикой и экономикой Экспертно － аналитический

доклад Центр стратегических разработок ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ ｃｓｒ ｒｕ / ｗｐ － ｃｏｎｔｅｎｔ / ｕｐｌｏａｄｓ / ２０１８ / １０ / Ｒｅｐｏｒｔ － ＺＨ － ＫＨ －Ｈ －
ｉｎｔｅｒｎｅｔ － ｆｉｎ －１ ｐｄｆ

ｈｔｔｐ: / / ｏｌｄ ｇｋｓ ｒｕ / ｗｐｓ / ｗｃｍ / ｃｏｎｎｅｃｔ / ｒｏｓｓｔａｔ＿ｍａｉｎ / ｒｏｓｓｔａｔ / ｒｕ / ｓｔａｔｉｓｔｉｃｓ / ｐｏｐｕｌａｔｉｏｎ / ｈｏｕｓｉｎｇ / ＃
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供直接投资ꎬ 仅补贴贷款利率ꎮ 但事实上ꎬ 这种支持机制的变更并没有更好地适应

俄罗斯目前的公用基础设施发展状况ꎬ 大多数联邦主体没有在经济上可行的、 对私

人投资者具有吸引力的项目ꎮ 在 １４５１ 号政府决议实施期间ꎬ 俄罗斯促进住房公用

事业改革基金为 ２３ 个联邦主体的 ５０ 个基础设施现代化项目提供了财政支持ꎬ 其中

１１ 项用于项目筹备、 ３８ 项用于项目实施ꎬ 而只有 １ 项用于补贴贷款利率ꎮ 可见ꎬ
对联邦主体最具吸引力的是直接支持项目的创建、 修复和现代化①ꎮ

根据俄罗斯战略制定中心对地方自治政府代表的调查ꎬ ８４％ 的受访者认为ꎬ
“住房和公用基础设施严重老化” 是影响俄罗斯城市发展的最重要问题ꎮ 居民对

城市问题看法虽有别于政府代表ꎬ 但就住房公用综合体而言ꎬ 基本得出了一致的

结论②ꎮ ２０１９ 年 ３ 月全俄民意中心 (ВЦИОМ) 的调查显示ꎬ ６０％ 的受访者认为

住房公用服务的质量与 ２０１０ 年相比有所恶化ꎮ 超过一半的受访者认为ꎬ 住房公

用服务质量没有显著改善ꎬ 其中: 电力供应 (８２％ )、 冷水供应 (７３％ )、 供暖

(６１％ )、 天然气供应 (６０％ )ꎮ 但同时ꎬ 居民对公用服务质量的容忍度有所提高

比例大大降低ꎬ 约占受访者的三分之一 (３０％ )ꎬ ２０１０ 年为 ５２％ ③ꎮ
对 １９９５ 年以来俄罗斯住房公用事业的发展情况 (包括供水网络、 排水网络

和供热网络) 进行分析不难发现: 第一ꎬ 公用基础设施老化现象严重ꎬ 需要更换

的街道供水、 下水管网不断增加ꎻ 第二ꎬ 管网装机容量基本保持在解体后的最初

水平ꎬ 现代化升级进程缓慢ꎻ 第三ꎬ 管网的运行效率依旧十分低下ꎬ 供热管道的

损耗现象日益严重 (详见表 ５)ꎮ

表 ５　 １９９５ ~ ２０１８ 年俄罗斯住房公用事业的发展现状

１９９５ ２０００ ２００５ ２０１０ ２０１５ ２０１８

供水情况

街道供水网络长度 (万平方米) ３０ ６ ３２ ４ ３３ ３ ３４ ５ ３７ ２ ３７ ９

水管装机容量 (亿立方米 / 天) ０ ９０ ０ ８９ ０ ８９ ０ ９０ ０ ９２ ０ ９１

需要更换的街道供水网络长度 (万千米) ７ １ １０ ３ １２ ６ １４ ８ １６ ５ １７ ０

３９

①

②

③

２０１８ годовой отчет Государственная корпорация － Фонд содействия реформированию жилищно －
коммунального хозяйства ｈｔｔｐｓ: / / ｆｏｎｄｇｋｈ ｒｕ

Жилищно － коммунальный комплекс: между политикой и экономикой Экспертно － аналитический
доклад Центр стратегических разработок ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ ｃｓｒ ｒｕ / ｗｐ － ｃｏｎｔｅｎｔ / ｕｐｌｏａｄｓ / ２０１８ / １０ / Ｒｅｐｏｒｔ － ＺＨ －
ＫＨ － Ｈ － ｉｎｔｅｒｎｅｔ － ｆｉｎ － １ ｐｄｆ

Россияне о качестве ЖКХ ｈｔｔｐｓ: / / ｔａｓｓ ｒｕ / ｏｂｓｃｈｅｓｔｖｏ / ６６２４９７８
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供水管事故 (万) １７ １ ２０ １ １９ ８ １７ ８ ７ ６ ６

排水情况

街道下水管网长度 (万平方米) ６ ７２ ７ ３８ ７ ５１ ７ ６５ ８ １４ ８ ３６

污水处理厂用电占比 (％ ) ７８ ６８ ５９ ５４ ４６ ４５

污水处理厂的装机容量 (万立方米 / 天) ５ ４６５ ５ ６１４ ５ ９１９ ５ ７９２ ５ ６１８ ５ ６０２

需要更换的街道下水管网长度 (万千米) １ ２４ ２ ０４ ２ ２９ ２ ８６ ３ ５３ ３ ７１

下水管网事故 (万) ５ ２１ ２ ５６ ３ ８４ ３ ９２ ３ ７２ ２ ５４

供热情况

锅炉房数量 (万) ７ ５３ ６ ７９ ６ ４９ ７ ３１ ７ ６ ７ ４８

容量低于 ３Ｇｃａｌ / ｈ 的锅炉房占比 (％ ) ７０ ６９ ７２ ７６ ７７ ７８

锅炉房总容量 (万 Ｇｃａｌ / ｈ) ６９ １ ６６ ５ ６２ ３ ５８ ２ ６１ ０ ５８ ２

供热事故 (万) － － ２ ７６ １ ４６ ０ ５８ ０ ４３

热损耗占比 (％ ) ４ ９ ７ ２ ９ １ １０ ６ １１ １ １２ ５

　 　 数据来源: ｈｔｔｐ: / / ｏｌｄ ｇｋｓ ｒｕ / ｗｐｓ / ｗｃｍ / ｃｏｎｎｅｃｔ / ｒｏｓｓｔａｔ＿ｍａｉｎ / ｒｏｓｓｔａｔ / ｒｕ / ｓｔａｔｉｓｔｉｃｓ / ｐｏｐｕｌａｔｉｏｎ / ｈｏｕｓｉｎｇ / ＃

五　 向项目模式过渡的住房规划: 困境与突破

随着欧美国家经济制裁不断延期且日益升级ꎬ 为降低经济对外部资本和市场

的依赖度以及对能源原材料价格的敏感度ꎬ 俄罗斯开始反思自由放任式的经济发

展战略ꎬ 并着力推动增长动力由消费端向供给端转移ꎬ 发挥政府投资的引导性作

用ꎮ 国家规划向项目管理模式的过渡ꎬ 是俄罗斯财政政策调整的重要环节ꎬ 是在

资金短缺条件下提高支出和运营效率的主要手段ꎮ
配合总体趋势ꎬ 俄罗斯住房规划也开启了向项目模式过渡的进程ꎮ 在 ２０１６

年 ５ 月 １７ 日举行的国务会议上ꎬ 俄罗斯确定了在住房保障领域充分利用项目融

资机制的若干优先方向ꎬ 具体分为三类: 一是在集资建房中充分运用按揭贷款ꎻ
二是发展住房租赁市场和多样化的租赁房类型ꎬ 由俄罗斯住房集团发起试点项

目ꎻ 三是基于对城市规划的分析ꎬ 为公民社区配备基础设施ꎬ 考虑到与外部的联

通①ꎮ 同年 ６ 月ꎬ 普京签署总统令ꎬ 成立了国家战略发展和优先项目委员会ꎮ ７

４９

① Жучков О А ꎬ Тупикова О А Объективные перемены в стратегии развития жилищного
строительства / / Ｕｎｉｖｅｒｓｕｍ: Технические науки: электрон научн журн ２０１７ꎬ № １ (３４).
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月ꎬ 批准了 ２０１８ 年前和 ２０２５ 年前俄联邦战略发展的 １１ 个主要方向ꎬ 分别为医

疗、 教育、 住房按揭和租赁、 住房公用事业和城市环境、 国际合作与出口、 劳动

生产率、 小企业和个人创业支持、 控制和监督活动改革、 安全优质的道路设施、
单一工业城镇、 生态ꎬ 并决定形成优先项目作为 “试点” 实施①ꎮ 自 ２０１８ 年 １
月 １ 日起ꎬ «保障公民优惠舒适的住房和公用服务» 正式转为项目管理模式ꎮ

俄罗斯在项目管理方面具有相当丰富的经验ꎬ ２００５ 年 ９ 月普京总统就曾宣布

启动国家优先项目ꎬ 将预算资金和行政资源集中在社会经济发展的关键领域ꎬ 切

实提高俄罗斯公民的生活水平ꎮ ２００６ 年作为四大优先项目之一的 «俄罗斯公民

负担得起的舒适住房» 开始实施ꎮ 俄总统附属国民经济与公共管理学院院长、 首

席经济学家弗拉基米尔马乌指出ꎬ 得益于经济稳定和预算增收ꎬ 国家优先项目

管理机制的首次尝试ꎬ 其积极效果是显而易见的ꎬ 尤其是在住房领域②ꎮ 但经济

增长前景黯淡的背景下ꎬ 住房项目的未来发展面临严峻的资金困境ꎮ 因为政府支

出成为增长动力之一意味着ꎬ 生产性支出在国家财政支出中的地位将有所提升ꎬ
相应地ꎬ 民生支出则将被压缩ꎮ 实际上ꎬ 过去十年间ꎬ 住房公用经济在联邦汇总

预算支出中的占比已经出现了明显的下降趋势ꎮ ２００７ 年住房公用经济支出占比

达到 ９ ７％ ꎬ 此后逐年下降ꎬ ２０１０ 年为 ６ １％ ꎬ 自 ２０１４ 年开始ꎬ 更是跌破 ４％ ꎮ
２０１６ 年开始小幅回升ꎬ ２０１８ 年才重新增至 ３ ９％ ꎮ

新的融资政策使得俄罗斯建筑业面临着前所未有的挑战ꎮ ２０１９ 年 ７ 月 １ 日

起ꎬ 俄罗斯开始强制禁止使用集资人资金ꎮ 在集资人和开发商之间ꎬ 引入银行作

为第三方ꎬ 通过建立代管账户ꎬ 向开发商提供贷款ꎬ 待房屋投入运营后ꎬ 开发商

方可获得全部房款ꎮ 这种机制能够有效保护集资人的利益ꎬ 但同时也使开发商陷

入资金困境ꎮ 根据俄罗斯央行的数据ꎬ ２０１８ 年有 ４ 万亿卢布用于集资建房ꎬ 其中

４ ０００ 亿是开发商自有资金ꎬ 其余约 ２ ８ 万亿由集资人投资ꎬ 仅 ７ ８８０ 亿卢布来自

银行贷款ꎬ 也就是说ꎬ 约 ７０％ 的资金是无息使用的ꎮ 但由于增值稅税率提高和

转向项目融资模式ꎬ 建筑材料价格将增长 １７％ ꎬ 一级市场房价将提高 １５％ ꎬ 项

目工程成本将平均增加 ８％ ꎮ 想要获得贷款ꎬ 必须具有很高的信誉度ꎬ 满足银行

对收入和利润的要求ꎮ 但是在俄罗斯的很多地区ꎬ 由于居民收入水平低ꎬ 住房需

求正在下降ꎮ 该行业可能面临一系列的破产ꎬ 约三分之一的公司将在无法获得银
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行贷款的情况下停止运营①ꎮ
显然ꎬ 相对于中长期的住房政策目标———将居民住房问题与城市规划紧密结

合ꎬ 目前俄罗斯住房政策的重点以及住房项目的发展ꎬ 首先集中于解决开发商的

资金困境、 刺激居民的按揭需求ꎮ 在供给端ꎬ 加大政策扶持和补贴力度ꎬ 将超额

财政收入用于补贴由于过渡到新融资条件而遭受损失的联邦主体和建筑企业ꎬ 使

其有能力结束在建工程ꎬ 并计划为联邦住房集团注资ꎬ 确保开发商在使用银行托

管账户时能够获得信贷资金ꎬ 提高其投资积极性②ꎮ 在需求侧ꎬ 给予特殊公民群

体住房按揭贷款优惠ꎬ 以便公民建设和购置住房ꎮ 由联邦政府规定优惠条件和力

度的最低标准ꎬ 对于未生育或领养子女的家庭ꎬ 不低于平均住房价格的 ３０％ ꎻ
对于养育 １ 个或更多子女的家庭或者单亲家庭ꎬ 不低于平均住房价格的 ３５％ ③ꎮ
随着俄罗斯央行货币政策的持续 “软化”ꎬ 按揭利率存在进一步下调的空间ꎬ 各

大按揭银行也将相应推出优惠政策ꎬ 推动实现住房项目要求ꎬ 即 ２０２４ 年前住房

一级市场的按揭贷款发放量达到 １１３ 万美元ꎬ 年均抵押贷款利率降至 ７ ９％ ꎮ
根据国家项目要求ꎬ 未来俄罗斯住房政策方向将逐步过渡到优化城市环境ꎬ

如营造舒适的公共空间ꎬ 清洁、 卫生的周边环境和安全、 轻松的生活氛围等ꎬ 并

通过实施城市资源的数字化管理、 形成 “智能城市” 环境生态系统等措施ꎬ 提

高公民在解决城市问题中的参与度ꎮ 基于长远考虑ꎬ 住房项目的政策评估指标也

有所增加ꎬ 具体包括: 新建住房面积、 住房可支付性指数、 建筑行业生产率、 住

房公用服务质量指数和城市环境质量指数ꎬ 但后两项由于尚未明晰指数的计算方

式ꎬ 还没有对目标值作出具体规定ꎮ 这也将成为俄罗斯住房政策研究的新方向ꎬ
有赖于进一步跟踪与分析ꎮ

(责任编辑　 张红侠)
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