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ЦЕЛЕЙ И ИНДИКАТОРОВ РЕАЛИЗАЦИИ1

В 2004 г., сильно позже многих других кодексов вставшей на капиталистические 
рельсы России, был принят новый Градостроительный кодекс РФ (ГрК РФ). Его 
подготовка заняла действительно много времени, поскольку он касался регулиро-
вания одного из самых социально «болезненных» рынков — рынка жилья, и самым 
непосредственным образом затрагивал рынок земли. Одной из целей концепции 
ГрК РФ был заявлен рост доступности жилья. Это было отражено в рамках так на-
зываемого «пакета законопроектов по формированию рынка доступного жилья». 
В этом пакете содержатся меры, которые должны были бы привести к удешевле-
нию жилья и росту доступности ипотечных кредитов. Действительно ли они ведут 
к росту доступности жилья — неочевидно. Дело в том, что спорным представляется 
сам способ оценки доступности, который применяется сегодня, — «количество 
лет, необходимых семье, состоящей из трех человек, для приобретения стандарт-
ной квартиры общей площадью 54 кв. м с учетом среднего годового совокупного 
денежного дохода семьи»2, то есть за сколько лет семье из трех человек удастся 
накопить на «среднее» по площади жилье при условии, что она откладывает на это 
полностью все доходы, обладает набором очевидных недостатков, которые обсуж-
дены в ряде работ российских экономистов — например, в работе А. Г. Бородиной 
(Бородина, 2020) предлагается использовать не средний доход, а медианный, что 
позволит реалистично оценить долю семей, которые могут позволить себе покупку 
квартиры; в работах Института экономики города (например, (Косарева, 2019)) 
отмечается необходимость измерения этого индекса в региональном разрезе. Тем 
не менее, с нашей точки зрения, любой индекс, будучи индикатором достижения 
определенных целей, должен разрабатываться и рассчитываться в первую очередь 
исходя из заявленных целей, а для этого такие цели нужно тщательно сформули-
ровать. Только в этом случае индекс (или даже система индексов) сможет стать 
(а) инструментом оценки эффективности политики; (б) инструментом выявления 
проблемных зон; (г) инструментом содержательной критики конкретных мер 
достижения политики. Отсюда и основная задача, поставленная автором данной 
статьи, — сопоставить целеполагание в жилищной политике, выбор мер достиже-
ния целей и показателей, сигнализирующих о достижении/недостижении целей. 

Начнем со связи целеполагания и используемых для оценки достижения целей 
индикаторов в простейшем случае — оценки доступности жилья, основанной 

1 Исследование осуществлено в рамках Программы фундаментальных исследований НИУ ВШЭ 
в 2022 г. В данной статье использованы результаты проекта ТЗ-258 «Состояние и направления со-
вершенствования правового регулирования общественных отношений в сфере градостроительной 
деятельности в российских городах», выполненного в рамках Программы фундаментальных ис-
следований НИУ ВШЭ в 2022 г.

2 Постановление Правительства РФ от 14 ноября 2018 г. № 1373.
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на соотношении цен на жилье и среднедушевого дохода. Такого рода индекс, как 
уже было сказано выше, как раз используется в России. Он позволяет оценить, 
растет такое соотношение или падает, однако не определяет, каково приемлемое 
и желательное соотношение цены жилья к доходу, не объясняет его и его связей 
с другими социально-экономическими параметрами, то есть не является инди-
катором, явно или косвенно указывающим на целеполагание. 

Похожие индексы в разных модификациях используются и в других странах, 
и даже иногда удается настроить их так, чтобы они косвенно указывали на опре-
деленные цели социальной политики. Например, Канцелярия заместителя Пре-
мьер-министра Великобритании с 2005 г. определяет доступность аналогичным же 
образом, но фокусируется только на домохозяйствах с низкими доходами («в нижнем 
квартиле по доходам»). В качестве хотя бы какой-то меры приемлемости полу-
чаемого соотношения предлагается (например, в работе (Marks, Sedgwick, 2008)) 
считать «домохозяйство … как находящееся в жилищном стрессе, если расходы 
на жилье превышают 30 процентов дохода». Тогда в каждый момент времени мы 
можем отслеживать изменение доли домохозяйств, находящихся в «жилищном 
стрессе», и выстраивать социальную политику в расчете на ее снижение. В 2007 г. 
30-процентный порог «жилищного стресса» принят был также и в Австралии. 
Однако необходимо заметить, что сами Marks и Sedgwick в своей работе признают 
такой порог произвольным, релевантным скорее только в ситуациях покупки жилья 
в ипотеку; для ситуаций аренды жилья, например, порог мог бы быть каким-то 
иным. Также они не учитывают первоначальный взнос на жилье (и время, необ-
ходимое для его накопления с учетом инфляции). Поэтому для оценки доступно-
сти именно покупаемого в ипотеку жилья предлагаются другие индексы. Только 
в одной Австралии их около десятка, из которых наиболее распространенных три:

1. Австралийский институт недвижимости рассчитывает Индекс доступности 
жилищного кредита: отношение медианного дохода семьи к среднему раз-
меру выплат по новым кредитам;

2. Индекс доступности жилья Австралийского банка Содружества и Жи-
лищного сектора Австралии: отношение среднего располагаемого дохода 
домохозяйства к доходу, необходимому для погашения 25-летнего кредита 
в размере 80% средней цены дома, приобретенного впервые;

3. Индекс доступности жилищного кредита Bis-Shrapnel: доля заработка 
людей, работающих полный рабочий день, необходимая для погашения 
ипотечного кредита по «типичному» жилищному кредиту.

Итак, даже столько краткое перечисление простых индексов, сформированных 
на основе соотношения определенной части дохода и стоимости определенного 
типа недвижимости, показывает, что их разработка и подбор вполне могут быть 
частью работы по формулированию целеполагания в жилищной политике — из их 
краткого описания можно легко сделать вывод, на что именно они направлены. 
Но обратим внимание на то, что все эти индексы оценивают доступность покупки 
(домовладения!), а кроме того, основаны на затратах на приобретение жилья, а не 
на оценках реальных затрат пользователей жилья. Они также игнорируют альтер-
нативу — стоимость аренды. Таким образом, как оценку доступности жилья как 
места проживания (его физического наличия, возможностей проживания в нем 
и содержания его, возможностей не только проживать в нем, но и вести жизнь 
определенного качества — ездить на работу и учебу, питаться и пр.) такие индексы 
использовать нельзя. Для этого используют несколько иные подходы, и прежде чем 
мы перейдем к ним, обратимся к теории — важнейшим свойствам жилья как товара, 
влияющим на ценообразование на этом рынке, а отсюда — и на его доступность.
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Для того, чтобы говорить об этом, в первую очередь разделим два понятия — 
доступность как ценовая характеристика рынка и бедность как социальное зло, 
не позволяющее жить в отдельном жилье. Сконцентрируемся сначала на первом, 
поскольку российский индекс доступности измеряет именно это, а позже вернемся 
к борьбе с бедностью в рамках обсуждения целеполагания.

Во-первых, рынок жилья — это совокупность рынков крайне неоднородных 
товаров, обладающих набором характеристик, позволяющих практически каждый 
товар продавать/сдавать по своей цене. Рынки, на которых разнородные потреби-
тели выбирают дифференцированные товары с эндогенными характеристиками, 
невероятно сложны с точки зрения определения ценовых эквивалентов (индексов) 
для внедрения любой политики. Более того, концепция ценовых эквивалентов 
не в состоянии дать правдоподобную количественную оценку результатов, имеющих 
значение как для потребителей товара, так и для лиц, определяющих политику. 
Все дело в том, что не только каждый потребитель оценивает по-своему набор 
характеристик каждого отдельного жилья, но и осуществленный им выбор (покуп-
ка или аренда) начинает менять оценки характеристик соседнего жилья другими 
потребителями, что может даже сподвигнуть их на изменение собственного уже 
сделанного выбора. Можно задать несколько вопросов о возможных результатах 
любых институциональных изменений на рынке жилья, ответ на каждый из ко-
торых, в свою очередь, менял бы ответ на вопрос об изменении доступности: как 
меняется распределение уровней цен жилья внутри города? Будет ли предлагае-
мая политика побуждать некоторые домохозяйства к переезду, и если да, то как 
результирующие распределения домохозяйств повлияют на уровень предоставля-
емых благ в местах их проживания? Приведет ли это к лучшему по Парето (более 
эффективному хотя бы для одной группы населения без ухудшения положения 
других) результату? Если нет, то как выгоды и издержки распределятся между 
домохозяйствами? Несоразмерно ли они ложатся на определенные демографи-
ческие группы? Иными словами, измерение доступности может в зависимости 
от поставленных целей учитывать качественные характеристики и самого жилья, 
и соседства, и окружающей инфраструктуры, а также удовлетворенность от изме-
нения этих качественных характеристик (и готовность платить за их изменения).

Такая доступность может быть измерена на основе подхода оценки гедонисти-
ческих цен. Упрощая, гедонистическое уравнение представляет собой регрессию 
расходов (арендной платы, ипотечных платежей и пр.) на характеристики жилья. 
Экзогенными переменными выступают различные индивидуальные характери-
стики жилья — от года постройки дома до близости к метро и пр. Коэффициенты 
регрессии тогда могут быть интерпретированы как оценки неявных цен этих 
характеристик. Иными словами, это есть готовность жителей платить за каж-
дое изменение каждой выбранной характеристики. Снова перефразируя — это, 
фактически, обеспеченный финансово «запрос» на отдельные характеристики 
жилья (спрос); оценка относительной «ценности» каждого параметра для жителей 
на своеобразной «кривой производственных (в нашем контексте — покупатель-
ных) возможностей». 

Модель постулирует рынок, содержащий неоднородный жилищный фонд, 
который можно модифицировать только с определенными затратами, и неодно-
родных потребителей, одни из которых оценивают данный набор характеристик 
(назовем его «дом, милый дом») иначе, чем другие. Сам подход достаточно стар 
и ведет свое начало с классических работ Ланкастера (Lancaster, 1966) и Розена 
(Rosen, 1974), поэтому он очень хорошо разработан. При этом с самого нача-
ла использования гедонистических моделей в экономике их использовали для 

56 Н. В. Шилова



улучшения качества оценки индексов цен на жилье (см. работы Follain, Ozanne, 
1979; Hoff man, Kurz, 2002; Malpezzi, Chun, Green, 1998). В свою очередь, эти 
индексы далее использовали для более точной, чем в упомянутой выше работе 
(Marks, Sedgwick, 2008), оценке порога бедности. 

Естественным применением таких моделей является также оценка цен на суб-
сидируемые или предоставляемые государством блага при расчете затрат и выгод 
различных программ жилищных субсидий (Olsen, Barton, 1983), оценок в целях 
налогообложения имущества и пр. 

Во-вторых, необходимо учитывать, что не только сам товар неоднороден — 
домохозяйства оценивают по-разному характеристики этого товара на разных 
этапах своей жизни. Типы домохозяйств со временем меняются, и направление 
жилищной политики, принимаемое в любой конкретный момент, скорее всего, 
будет основываться на требованиях к размещению существующих типов домо-
хозяйств, но не учитывать назревающие изменения. 

Для того, чтобы учесть такие изменения, А. Холманс (см., например, Holmans, 
1995; Holmans, Morrison, Whitehead, 1998) предложил для оценки потребности 
в жилье формально разделить его на две категории — категорию «запасов» и ка-
тегорию «потоков». 

К категории «запасов» он отнес оценку наличествующего жилищного фонда 
в том виде, в каком он существует в рассматриваемое время, а к категории «по-
токов» — постоянно возникающие новые потребности в жилье. Условно, поток 
состоит из домохозяйств, которые въезжают (и выезжают) в новое жилье в течение 
года. В его работах не учитывались случаи переезда два и более раз в течение года, 
но таковых обычно не так много. 

Различие между запасом и потоком можно выразить как дефицит между тем, 
что требуется, и тем, что предоставляется (Barnett, Lowe, 1988; Bramley, 1989), 
а выражается в количестве домохозяйств, которые относятся к следующим ка-
тегориям: бездомные домохозяйства; проживающие в перенаселенном жилье; 
«скрытые домохозяйства» (проживающие с другими домохозяйствами — например, 
с родителями; одиночки, проживающие у друзей; люди, проживающие во времен-
ном жилье, например, в общежитиях) и пр. Поток потребностей формируется, 
таким образом, не только из вновь формирующихся домохозяйств, но и из тех, 
чьи обстоятельства меняются, вызывая новую потребность — например, в случае 
пары в маленькой квартире, которая создала семью. Если жилья, на которое они 
могли бы предъявить спрос, физически нет, — мы не сможем увидеть их потреб-
ность в гедонистической модели. 

Сложность такой оценки очевидна. Действительно ли каждый человек, до-
стигший 18-летнего возраста, хотел бы отделиться от семьи своих родителей? 
Известно, что ответ на этот вопрос зависит от культуры страны, о которой мы 
говорим; от общепринятых норм; от краткосрочных экономических факторов 
и пр. Прогнозистам необходимо было бы знать и постоянно оценивать эти посто-
янно меняющиеся факторы, влияющие на принятие решений домохозяйствами. 
Однако сложности эти не непреодолимы. Для этого на микроуровне проводятся 
социологические исследования, нацеленные на оценку так называемой «резидент-
ной мобильности»: скорости и факторов смены места, форматов и видов жилья 
в течение жизни отдельного человека и отдельного домохозяйства. Понимание 
демографических тенденций может существенно повлиять на результаты оценки 
доступности и ее прогнозов. Например, если обнаружится, что супружеские пары 
с большей вероятностью будут владельцами жилья, чем домохозяйства, состоящие 
из одного человека, и что поэтому рост числа домохозяйств, состоящих из одного 
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человека, требует как минимум роста доли такого формата жилья, как арендного, 
то будет важным обсудить доступность именно такого типа жилья. К сожалению, 
подобные исследования проводились в России крайне спорадически и разрозненно. 

Третье важнейшее свойство жилья как экономического блага, которое не-
обходимо учитывать в моделях оценки доступности жилья, — это то, что жилье 
в заметной мере ценится потребителем как инвестиционный товар. Для пода-
вляющего большинства домовладельцев их дом или квартира является одним 
из самых важных источников сохранения и приумножения личного капитала. 
Действительно, на протяжении двадцатого века домовладение было самым важ-
ным фактором в нивелировании имущественного неравенства (Barnett, Lowe, 
1988). Роль жилья как источника личного располагаемого богатства возросла 
за последние три-четыре десятилетия по всему миру и росла быстрее, чем другие 
основные формы накопления богатства (финансовые активы и пенсионные на-
копления). В той же работе (Barnett, Lowe, 1988) показано, что британцы среднего 
класса склонны консолидировать свое богатство внутри расширенной семьи — 
точно так же, как и россияне. По тем же британским данным, если домовладелец 
по каким-то причинам лишался собственности и становился арендатором, его 
шансы на последующий финансовый успех резко снижались. Отсюда важный 
вывод — регулирование сектора должно принимать во внимание эту его осо-
бенность — раз неадресное субсидирование покупки жилья в пределе приводит 
к росту концентрации собственности в руках отдельных семей, то оно снижает 
его доступность для остальных! Соответственно, при оценке доступности можно 
также оценивать и степень концентрации жилого фонда в рамках расширенных 
семей — например, как доля домохозяйств с числом объектов недвижимости мень-
ше или больше, чем n единиц на члена домохозяйства. Опять же, необходимость 
внедрения подобного индекса зависит от целеполагания жилищной политики.

Три перечисленных свойства с точки зрения экономики описывают особенно-
сти со стороны спроса, которыми мы не можем пренебречь и которые во многом 
определяют эластичность спроса на жилье — он неэластичен по цене, но высоко 
эластичен по доходу. Но для полноты обзора именно институционального под-
хода необходимо упомянуть и о других акторах данного рынка и о их мотивации 
в достижении целей доступного жилья.

В основе программ жилищной политики как в развитых странах, так и в се-
годняшней России лежит тот факт, что частное жилье в значительной степени 
находится за пределами государственного контроля. Во-первых, строительство 
жилья осуществляется через плохо интегрированное политическое сообщество, 
состоящее из строителей, планировщиков, чиновников, занимающихся жилищ-
ным строительством, финансистов, владельцев земельных участков, чиновников 
федерального уровня и их муниципальных коллег. Большая часть нового жилья 
строится частными застройщиками на частной земле. Девелоперы вынуждены по-
лучать различные разрешения на планирование, но будут ли они строить и что они 
будут строить, есть во многом их собственный выбор, который они делают в своих 
интересах — получения максимальной прибыли. Это означает, что государственные 
цели и задачи, связанные с доступностью жилья, по умолчанию не являются целями 
и задачами девелоперов. Это, в свою очередь, означает, что измерение доступности 
через стоимость квартиры в 54 кв. м может не иметь смысла потому, что предло-
жения таких квартир нет. Распределение существующих и строящихся квартир 
по метражу — важная характеристика доступности, поскольку доступно только то, 
что в наличии. Как известно из многих исследований различных аналитических 
центров, средняя площадь строящихся квартир за последние 10 лет снизилась 
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на 16,6%, до 52,3 кв. м1. В Москве в массовом сегменте этот показатель составляет 
46,8 кв. м2, при этом доля студий в общем объеме предложения постоянно растет, 
и летом 2022 г. она составляла 23%, а доля однокомнатных квартир — 35%. Доли 
двух- и более комнатных квартир постоянно снижаются. Конечно, девелопер идет 
за покупателем и уменьшает площади квартир, расширяя возможности покупки, 
но, с другой стороны, квартиры, на которые ориентирован индекс доступности, 
на самом деле все менее доступны, а покупатели вынуждены покупать квартиры, 
которые не отвечают их пожеланиям по своим качественным характеристикам. 

Конечно, помимо строящегося жилья есть и существующий жилой фонд. 
Действительно, рынок жилья по своей сути очень сильно определяется «эффек-
том колеи». Весь нынешний жилищный фонд представляет собой совокупность 
предыдущих политик, строительных программ и архитектурных стилей. В Ев-
ропе и большинстве промышленно развитых стран жилье строится так, чтобы 
оно служило своим владельца относительно долго, и это подразумевает ряд мер, 
касающихся его ремонта, реконструкции и, при необходимости, сноса. Идея 
«жилищных стандартов» — это бесконечный дискурс. Дело в том, что никакая 
оценка потребностей или стандартов в жилье невозможна без учета исторического 
жилищного фонда и накопления в нем проблем, улучшения стандартов и взаи-
модействия с меняющимися демографическими структурами. Поэтому вопросы 
потребности в жилье — сколько домов нужно построить, где и какого типа, а также 
сколько домов нужно обновить, чтобы продлить срок их службы, — являются 
фундаментальными вопросами анализа жилищной политики и прогнозирова-
ния ее результатов. Мы бы назвали зависимость рынка жилья от исторического 
контекста в его институциональном смысле четвертым свойством этого рынка. 
Оно же определяет важный вывод — все рассмотренные свойства существенны 
и действенны (bounded), если накопление институтов идет предсказуемым и на-
правленным путем, а цели и задачи, ставящиеся перед законодателем, находятся 
в русле социального контракта и положительно воспринимаются обществом.

Теперь вернемся к вопросу доступности уже с точки зрения общего целеполага-
ния — то есть не только с точки зрения доступности как ценовой характеристики 
рынка, но и с точки зрения предотвращения бедности как социального зла. Ска-
жем сразу, что не обязательно жилищная политика должна концентрироваться 
на этом вопросе; наоборот, целью может быть обеспечение достойным жильем, 
например, средний класс и пр. и пр.

Подходы, при которых вместо доступности жилья для покупки или аренды 
можно рассматривать в качестве целевой установки достижение «устойчивости» 
домохозяйства в условиях траты части своего дохода на покупку или аренду; со-
держание и ремонт жилья, существуют. Устойчивость соотносит выбор конкрет-
ных характеристик жилья и режимов владения или аренды таким образом, чтобы 
не возникало «ловушек бедности», в которых домохозяйство переходит в более 
низкий социальный класс и не в состоянии из него выбраться. На самом деле, 
определенные домохозяйства могли бы позволить себе находиться в определенных 
сегментах рынка, но то, могут ли они получить доступ к жилью в своем ценовом 
диапазоне, во многом зависит от наличия этого диапазона в их районе.

Вопрос ценового диапазона снова возвращает нас к модели гедонистических 
цен. Если мы говорим о том, что должно существовать жилье в большом ценовом 

1 В тесноте, да в новостройке // Коммерсантъ. 2022. URL: https://www.kommersant.ru/
doc/5621368?from=main

2 Квартиры уплотнились // Коммерсантъ. 2022. URL: https://www.kommersant.ru/doc/5481046?tg
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диапазоне, это означает, что для самых низких диапазонов нам необходимо устано-
вить минимально приемлемый уровень стандарта жилья, который не способство-
вал бы маргинализации тех, кому такое жилье доступно. Модель, предложенная 
Брамли (Bramley, 1994), не являясь прогностической, как раз дает, тем не менее, 
«моментальный снимок» характеристик наличествующего жилья в определенный 
момент времени. Брамли исходит из того, что поток потребностей в новом жилье 
в основном возникает за счет вновь формирующихся домохозяйств, которые 
не могут позволить себе купить жилье на местном рынке, и отвечает на простой 
вопрос: сколько домохозяйств в этом районе не может купить самое дешевое 
жилье определенного уровня качества? Из суммы домохозяйств, которые не мо-
гут купить самое дешевое «желательное по уровню качества» жилье на местном 
рынке жилья, вычитается существующее предложение аренды в муниципальном 
секторе, что и дает окончательную цифру потребности в дополнительном социаль-
ном жилье. Суммируя данные муниципалитетов, можно получить национальные 
и региональные картины. 

Конечно, эта модель разработана с единственной целью — решить вопрос 
маргинализации домохозяйств, и не нацелена на прогнозирование масштабов 
государственных расходов на долгосрочные периоды для поддержания общих 
целей жилищной политики — достойного дома для каждого домохозяйства. Кроме 
того, она не учитывает миграционные потоки сквозь административные границы. 
Но зато позволяет на локальном уровне оценить текущий запрос на жилье для 
семей на грани попадания в слишком тяжелые жизненные ситуации и помогает 
сфокусировать внимание именно на их проблемах, решая вопросы устойчивости 
домохозяйств.

Итак, прежде чем оценивать, действительно ли меры, «направленные на рост 
доступности», приводят к этому росту, необходимо сначала отойти от пони-
мания доступности как низких цен на покупку квартир или высоких доходов 
«в среднем». Законодатель, заявляя одной из целей Градостроительного кодекса 
РФ рост доступности жилья, следовал благим намерениям реализовать базовое 
гражданское право на свободу выбора места жительства и передвижения, а также 
способствовать реализации права на безопасность — в частности, шелтер (жи-
лище). Для этого было необходимо создать свободный частный рынок жилья, 
реализовать право приватизации, а также создать условия для застройщиков, 
в которых они могли бы, действуя на основе анализа спроса, реализовывать 
строительные проекты и гибко реагировать на изменение характеристик этого 
спроса. Единственная трактовка доступности в терминах отношения цен и до-
ходов в этом смысле не отвечает в полной мере ни этой задаче, ни другим целям 
социально-экономической политики, к которым можно было бы отнести рост 
качества жизни и борьбу с бедностью. Следует как минимум расширить набор 
инструментов оценки эффективности жилищной политики, которые учитывали 
бы также и качественные характеристики жилищного фонда, и запросы различных 
групп населения, и их возможности. 
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