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纽约商业地产开发和城市更新中的博弈与经验
Policies and Politics of Urban Infill Development and Commercial Real Estate in 
New York City

摘　要　城市的建设建立在复杂的治理、社会网络及关于“公共性”议题的基础上。纽约的商业地产尤其是城市更新项目

受到独特的规划政策及政治过程的约束，展现出开发环节中各方的利益、合作及博弈。文章在制度经济学视角下，通过研

究纽约城市规划中的两种过程——既有合规开发和规划审批程序，以及在这两种方式下开发商、居民、社区组织、政府部

门和政治家之间的互动及相关的正式制度因素和非正式制度因素，审视制度和城市建设之间的关联。
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ABSTRACT　How a city is built reveals much about the intricacies of its governance, social networks, and 

discourse on “the public”. In New York City, the current policies and politics governing urban infill development 

and the supply of commercial real estate in general demonstrate the conflicting interests, contested plans, and 

difficult choices of the various actors and organizations involved in the process. This paper studies the unique 

aspects of urban development policy in New York City – the “as-of-right” development paradigm, and its 

exception – the Uniform Land Use Review Procedure (ULURP). By adopting an institutional lens to study 

the formal and informal institutions related to the actions taken by real estate developers, local residents and 

community members/groups, government agencies, and elected officials, the analysis links the specific ways in 

which multiple sectors interact in the development process to the ultimate spatial and development outcome of 

the city.

KEY WORDS　institutions, urban infill development, New York City, zoning regulation, real estate

DOI　10.12069/j.na.202104030

中图分类号　TU984.11+1　　　文献标志码　A　　　文章编号　1000-3959（2021）04-0030-05

罗雨翔

LUO Yuxiang

一　制度设计与多方博弈推动城市房地产市场的转型

1　城市更新：基于制度经济学视角的规划研究

世界银行一份名为《以土地带动城市转型：全球经验》

的报告指出，随着各大城市面临的公平性、土地利用以及住

宅供给等问题愈加严峻，城市更新将是盘活资源并解决这些

问题的重要手段，与土地有关的各种制度（institutions）则

是城市更新成败的关键[1]。在另一份名为《城市规划、连接

及融资：城市领袖的重点议题》的报告中，世界银行的研究

者更明确地指出，研究住宅投资建设、土地开发及城市制度

之间的关系对城市规划具有重要的指导意义[2]。

根据制度经济学的理论，房地产开发的格局并不只是受

到市场供求、建造成本、金融市场等经济因素的影响；城市

发展本身也是一种社会现象，因此对它的分析离不开对制度

以及人和组织的主观能动性的讨论[3]。这些制度包括“正式

制度”（即成文的法规和条例）和“非正式制度”（即不成

文的、存在于社区和社会中的文化、意识形态以及习俗）。

正式制度和非正式制度互相渗透、共同作用，从项目层面左

右着房地产开发的过程，并从城市总体层面影响着发展的格

局。城市更新作为一种复杂的商业模式，涉及项目当地具体

的法律法规和多元的社会环境[4]，因此制度经济学的框架为

其研究提供了合适的理论基础。

2　针对成熟房地产市场的规划机制分析：纽约存量开发

　   的经验及挑战

随着越来越多城市的房地产市场逐渐从新兴市场迈向转

本文引用格式：罗雨翔. 纽约商业地产开发和城市更新中的博弈与经验[J].  新建筑，2021（4）：30-34.
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型市场和成熟市场，成熟房地产市场的规划机制将

对其他城市的发展具有一定的理论和实践意义。

纽约作为一座全球城市，开发体量大、市场透

明度高且本土与国际资本均较为活跃，其房地产市

场属于典型的成熟市场。根据纽约市建筑局的公开

数据，在2009—2019年期间，纽约获批的新建房

屋总面积高达3 800万m2，获批的新建住宅单元达

27万个[5]。在2019财年，纽约市税收的53%与房

地产行业有关，且地产相关收入在纽约市税收中的

占比在十年内提高了6个百分点[6]。房地产所创造

出的巨大税收价值，被用于支付教育、医疗等公共

服务，支撑着城市的运作。

纽约绝大部分的地产项目为存量开发。这些城

市更新项目所涉及的土地产权、政府政策和利益关

系复杂。对此，纽约独特的规划机制减缓了一部分

开发过程中可能产生的摩擦、提高了开发的效率；

但同时，其特殊的规划机制也在实践中产生了一些

问题。

针对纽约城市更新中政府、开发商和公众的合

作及博弈机制的分析，有助于推动制度经济学在城

市规划研究中的运用。同时，通过制度经济学视角

对纽约这一成熟房地产市场的分析所总结出的经验

及教训，对全球各地正向着成熟市场转型的城市均

具有参考价值。

二　制度经济学的理论框架

（1）正式制度　房地产作为一种经济行为，

受到各种正式制度和非正式制度的影响[3]。在制度

经济学的框架中，正式制度指的是人为制定的，用

来约束政治、经济和社会活动的工具[7]。众多著名

经济学家均指出，只要经济行为所涉及的参与人数

大于1，该行为就会产生交易成本；制度对交易成

本的大小有影响，进而会影响整个经济行为的最终

结果[8-10]。讨论正式制度和经济发展之间的关联的

实证研究很丰富。在城市研究领域，与产权和土地

使用有关的制度都是被重点讨论的、会影响房地产

市场的正式制度。清晰、高效的土地产权和城市规

划制度可以促进房地产市场进行交易[11]。过于严

格、繁琐、不易预测结果的规划制度则会增加房地

产开发的交易成本、减少开发商的积极性[12]。

（2）非正式制度　除了正式制度以外，非正

式制度也会影响经济活动。在制度经济学的框架

中，这些非正式制度包括文化、意识形态、民间

习俗以及人与人之间的关系等因素[13]——社会资

本（social capital）即是常被探讨的一种非正式制

度[14,15]。社会资本的定义为：社交网络、习俗、信

任等能够促使人们为了共同的目的而进行合作的社

会组织特征[16]。当这些特征降低交易成本[13]或解决

集体行动以及治理的难题时[17,18]，便会对经济活动

和发展产生正面的影响。

非正式制度除了会单独影响发展之外，也会与

正式制度互动。有研究表明，在社会资本（非正式

制度）强的地方，政府治理（正式制度）的质量也

高，这是因为民间的信任和合作减少了政策执行的

成本，且高度的公众参与也会激励政府官员提高自

身的责任感[19]。在城市领域，与房地产开发有关的

城市治理的方式和成效都与当地复杂的社会环境密

不可分[20]。

三　美国以区划为主的规划机制的总体历史

　　及纽约的现状

1　美国区划法规的历史

在美国，区划法规控制开发建设的基本物理特

征，其最初目的是通过区分住宅和工商用地来减少

污染和疾病对居住的影响[21]。美国第一部以市为

单位的区划法规（zoning regulation）是纽约在

1916年颁布的区划决议。随后在1924年，联邦政

府颁布了《标准区划授权法案》（Standard State 

Zoning Enabling Act），为推动全国范围内的土

地控制打下了基础，促使各个地方制定和实施区划

法规[22]。

在之后的100多年，区划在美国各个城市经

历多次不同的变革和发展，形成了今天多样化、

地方化的总体格局。美国区划的形式主要包括：

欧几里得式（E u c l i d i a n，即将城市空间分成不

同的区域，每个区域赋予相应的土地使用和建设

属 性 ， 属 于 最 普 遍 的 一 种 区 划 形 式 ） 、 性 能 式

（Performance，允许开发商通过满足一系列的政

策目标来申请不同的区划，具有灵活、理性、透明

的特点）、激励式（Incent ive，以区划奖励激励

开发商对项目进行调整，比如用额外的容积率激励

项目中更多的经济适用住宅或公共绿地）和基于形

式的区划（Form-based，灵活性高，但在实施上

有更大难度）等[23-25]。

2　区划法规在纽约

纽约的区划法规主要采取欧几里得式和激励式

结合的形式，其核心是将全城的土地划分为多个功

能区（zoning district），每个功能区规定了允许

的用途、最高容积率、退缩尺度及停车位（对于住

宅，区划法规还会规定其最大居住单元数和开放空

间等），以及相应的激励条款[26]。

纽约区划法规在程序上的一个重要特色是其通

则式与判例式相结合的双轨制机制。如果地产开发

项目的特征符合该地址既有的区划法规，那么这个

项目则不需要由市政府进行规划层面的审批和自由

裁量。这种开发项目叫做“既有合规开发”（as-

of-right development），意为项目的用途和容积

率等未超过区划法规所规定的指标，开发商有权力

直接进行开发，规划局无需过问。在纽约，绝大多

数的地产开发都是通过既有合规开发机制这一通则

式程序进行建设的[26][27]12。

如果项目的用途与既有区划法规所规定的用

途不同，或是项目的容积率超过了既有区划法规

所规定的最大容积率，那么该项目则需要纽约政

府对原有的局部区划法规进行修改，需要走判例式

程序。对区划法规进行修改的过程叫做“土地使

用统一审批过程”（Uniform Land Use Review 

Procedure，简称ULURP）。

既有合规开发和ULURP这两种开发模式的流

程复杂度不同，其中的正式制度和非正式制度对项

目开发过程中各种利益相关者行为的影响也不同，

最终影响了项目开发的结果，从而造成了纽约独特

的城市更新现状。

四　纽约规划机制对城市更新的影响

1　纽约既有合规开发机制对城市更新的影响

（1）正式制度在项目层面对开发行为的影响

　既有合规开发机制对城市更新的影响主要是从

正式制度层面产生的。在项目层面，根据制度经济

学理论，交易成本的降低会造成经济行为效率的增

高。既有合规开发机制在正式制度层面减少了复

杂规划审批程序可能会带来的交易成本，加强了

开发商的积极性。根据纽约市规划局的统计，在

2010—2018年期间，80%的新建住宅属于既有合

规开发；如果除去政府土地的话，既有合规开发占

所有私有土地住宅开发的89%（图1）[28]。

（2）正式制度在城市总体发展层面对都市格

局的影响　纽约地产项目无论自身规模，只要其用

途、容积率等因素符合原有的区划法规，纽约市的

法律都免去了这些项目的规划审批要求，公众甚至

政府在开发过程中都无权在规划层面进行过问。

既有合规开发机制可以有效降低地产行业的

交易成本，当它与“地块合并”机制（zoning lot 

merger）发生共同作用时，就会导致大型建筑集

中建设的结果——在这些机制的共同作用下，许多



32　 4/2021 新建筑  |  公共空间进化

比周围建筑高出很多的超高层建筑（包括对社区环

境造成较大影响的地产项目）能够不用经过政府规

划审批就直接进行开发建设。

地块合并是一种纽约法律中的开发权转移机制

（transfer of development right），准许同一个

街块内相邻的地块进行合并。当开发商通过合并多

个地块得到大额的总容积率后，如果其决定将建筑

物集中在整个地块内部某一个较小的区域，就会设

计出超高层建筑物。纽约市的法律认为通过地块合

并来达成超高容积率、超高层建筑没有改变整个街

块的总容积率，属于既有合规开发，不需要规划局

进行审批——这套机制使得许多超高层住宅得以绕

过规划审批，快速建成。

近来，纽约经历了史无前例的超高层住宅建

设潮，180 m以上的超高层建筑陆续出现在中

央公园南部、长岛市（Long Is land City）、布

鲁克林市中心（Downtown Brooklyn）、哈德

逊园区（Hudson Yards）以及下东区（Lower 

E a s t  S i d e）等社区。根据纽约城市艺术协会

（Municipal Art Society）2017年发布的报告，

当时纽约市区内计划建设、在建以及近期完工的

180 m以上的建筑项目多达79个。超高层的集中开

发会给社区造成公共资源压力大的问题（这些资源

包括光照、公共空间、教育、医疗和交通等）[29]，

并深刻地改变了城市的面貌。

以公园大道432号（432 Park Avenue）

为例，该项目包含291个住宅单元、有90层高，

2015年建成时是当时全世界最高的住宅楼。如此

大体量、对环境和天际线产生显著影响的项目，却

由于其是通过开发权转移机制获得了大量的可开

发面积，属于既有合规开发，而没有经历规划审

批——这在美国其他城市是难以想象的。

除了造成超高层的集中之外，既有合规开发

机制还对市民的房价负担造成了不良影响。根据

纽约市的“强制性包容性住宅”（M a n d a t o r y 

Inclusionary Housing）政策，只有ULURP项目

才需要提供一定比例的保障性住房，这导致政府和

民众在既有合规开发项目的住房定价上没有足够的

话语权，给项目所在地的原有中低收入居民造成了

一定的威胁。

纽约高房价、居民住房压力大是严重的公共政

策与社会问题。根据纽约市权威的公共组织的调查

和分析，44%的纽约租房家庭将1/3以上的收入用

于房租；22%的租房家庭将一半以上的收入用于

房租。住房压力大在低收入人群、老年人及单亲家

庭中尤其普遍[30]。一些原低收入人群居住的社区

逐渐被高收入人群占据并改造，造成了城市内部的

人口置换现象[31]。统计数据表明，在2000—2015

年期间，曼哈顿的东哈莱姆（E a s t H a r l e m）

区的黑人人口数下降了6%，白人人口数上升了

95%；布鲁克林的贝德福-斯都维森（Bedford-

Stuyvesant）区的黑人人口数下降了17%，白人

人口数上升了1 235%[32]。

2　纽约ULURP机制对城市更新的影响

（1）正式制度在项目层面对开发行为的影

响　与既有合规开发机制不同，纽约的U L U R P

机制属于一套严格的土地用途管制（l a n d u s e 

regulation）。根据经济制度学的框架，从正式制

度层面来看，ULURP对开发流程的管控会从多个

维度增大地产项目的交易成本。

当某地产开发项目需要改变原有的土地用途或

是增大区划法规允许的容积率时，开发商就需要向

规划局递交申请来改变那块地的区划。规划局收到

申请并认证其申请材料完整后，开发项目就会进入

各部门轮流审批的过程。项目所在地的社区委员会

是审批的第一环；之后项目所在地的行政区区长进

行审批；再之后市规划委员会审批并表决；市议会

对ULURP项目进行最终审批和表决[26]。

在纽约，ULURP从两个方面加大了地产开发

的交易成本。首先，ULURP过程本身时长即有7

个月，开发商这期间耗费的额外的人力物力资源是

多于既有合规开发的。再者，需要走ULURP的项

目并不是一定会被政府通过的——ULURP过程中

的每一个环节，都为项目的反对者提供了出击的机

会[33]；针对这种ULURP具有的不确定性，开发商

通常会在这些项目的前期支付高额的律师费、游说

费、公关费以及其他咨询开支，这些费用进一步加

大了项目成本。

（2）正式制度在城市总体发展层面对都市格局

的影响　根据制度经济学的思路，严格的土地用途

管制会提高房地产的交易成本，使得城市和社区内

的住宅供给跟不上需求[12, 31, 34]。

一方面，如前文所述，ULURP机制增加了项

目开发所需的人力、物力资源以及审批风险。这些

项目前期的风险会转化成额外的交易成本，最终会

提高项目总体的开发造价，并由消费者买单，成为

纽约高房价的一个因素。根据纽约大学房地产研究

中心Furman Center的研究报告，ULURP过程较

高的时间成本以及不确定性会使得开发商提高住房

造价或是直接选择取消项目的开发和建设，造成房

源的短缺和高价[35]。

另一方面，对于房价不高、难以用未来租金来

支持高额项目前期花费及风险的地区，ULURP的存

在则会阻碍那些社区住宅供给。纽约近来经历了经

济回暖和大幅度的就业增长[36]7，然而新的住房供

给却滞后于人口和工作岗位的增加，尤其是在房价

相对较低但需要新建住宅的地区。在2000—2017

年期间，纽约每增加1个就业岗位对应0.6个新住宅

单元；作为对比，在与纽约相邻的北新泽西地区，

每个新就业岗位则对应2.8个新住宅单元[37]14。

（3）非正式制度在项目层面对开发行为的影

响　ULURP流程将社区、规划委员会以及各级政
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府官员都纳入了规划审批的过程中，产生了复杂的

人员互动关系。从制度经济学的视角来看，人际关

系和社会情绪等非正式因素会影响纽约地产开发的

过程。

对于开发商来说，ULURP的不确定性促使他

们越来越多地选择在ULURP正式开始之前就与市

民和官员等利益相关方进行协商，力求提高项目审

批的成功率。这些非正式会谈也正是社会关系和权

力因素系等非正式制度对项目产生影响的场所。如

果开发商和项目所在地的市议会议员或居民领袖之

间存在着较好的个人关系或是信息对话窗口，那么

开发商就可以提前获知一些审批时可能会遇到的议

题，并提前准备政治策略上或是项目设计上的解决

方案，减小ULURP过程的风险。

对于居民来说，在ULURP过程中，凝聚力、

邻里关系及社会资本这些非正式制度是极其重要

的。越是凝聚力强、政治参与率高、邻里之间沟通

频繁的社区，居民就越有可能利用这些非正式制度

将自身组织起来、增加自己与开发商和政府对谈的

筹码，并通过集体抗议、在媒体上发表异见等非政

府程序的手段来左右项目的发展。

（4）非正式制度在城市总体发展层面对都市

格局的影响　非正式制度的存在，对城市更新在纽

约全城范围内的总体发展增加了另一层可变性。

纽约是一座多元化的城市，不同社区的历史

和文化也不尽相同，因而导致社会资本、社区凝聚

力和政治参与率等非正式制度在全城的分布并不均

衡。有些地方的人口同质性高、社会资本强，有些

地方的社会资本则较弱。在同一个社区，人员的流

动也会改变当地社会资本的强弱。一些社区可能因

为少数族裔和移民集中，其基于熟人社会的人际

关系会带来比较强的社会资本，但这些社区也可

能因为其他原因（如语言、政治参与度等）而在

ULURP过程中鲜有发声。纽约的社区委员会作为

将市民组织到一起的一种机制，可能也并不能真正

地代表该地区的实际民意；许多市民（尤其是年轻

人、少数族裔、租户以及经济能力不强的弱势群

体）会因为种种原因无心或是无法参与社区委员会

对开发项目的审批[27]10。

非正式制度因素在城市内的多变性，导致了正

式制度的不可预测性：尽管区划法规是普适的，但

因为复杂的地理、社会和文化因素，各个地区民众

在的法定流程内发声的程度存在差异性[37]。研究表

明，纽约市的高收入人群对其所在区域内的新开发

项目大多持反对态度[31]，且业主人群对区划变化

的影响力非常大[38]。根据对纽约81万个地块的分

析，高收入、政治参与度高的白人业主更有可能在

ULURP过程中成功地对开发商和政府施加压力，

并由此造成了他们所集中的社区开发量维持在相对

较低的水平的结果[38]。

除此之外，非正式制度在ULURP前期谈判中

产生的作用也可能造成城市发展的不稳定。前文提

到，许多开发商会在ULURP前期与社区组织以及

政府官员进行磋商，并通过签订“社区利益协议”

（Community Benefits Agreement，例如承诺

建设超市、剧院等公众福利）来获得公众对地产开

发项目的支持。社区利益协议的本质是一种私人间

的契约，不是正式的政府文件，因此不一定都是公

开透明或是有法律保障的[39][27]12。与开发商进行磋

商以及签署社区利益协议的社区代表（既可能是

社区组织也可能是政府官员）可能并不能代表民

意，有些甚至可能本身就与开发商有关联甚至可能

被买通[39]。近些年一些社区和居民就ULURP之前

项目磋商缺少有效的公众参与进行了抗议[27]13。一

些在机制设计上存在缺陷的协议更是为日后的实际

实施带来了隐患[39]。

以纽约的洋基体育馆社区利益协议（Yankee 

Stadium Community Benefits Agreement）为

例：2006年，洋基体育馆的开发商与纽约政府签

订了社区利益协议，其中约定成立一个资助当地社

区组织的基金，由开发商提供资金。然而，由于基

金制度设计的不合理，这笔钱在很长一段时间内都

没有流向社区组织，也就意味着社区利益协议并没

有真正起到有利于当地居民的作用，不利于该社区

的长期发展和市民、官员、开发商之间的互信[40]。

五　结论

纽约城市更新中的多方互动体现了制度经济学

理论中正式制度和非正式制度对经济活动的不同影

响。同时，作为一个成熟的房地产市场，纽约城市

更新规划机制的经验和教训对其他力求向成熟市场

转型的城市具有一定的参考意义。

首先，不同的规划机制通过对开发成本影响

的差别，可能会造成不同类型项目的供给失衡。纽

约的规划实行“双轨制”：在既有合规开发机制的

作用下，大量的超高层新建住宅项目集中在某些社

区，对公共资源和基础设施造成了压力，并导致了

高房价和人口置换的现象。对于一些面临大量潜在

住宅需求但原区划并不允许大量住宅开发的其他新

兴社区，ULURP机制的时间成本和不确定性则可

能对开发商的积极性造成负面影响，导致这些社区

内的住宅开发和城市更新项目供给减少。

其次，非正式制度和正式制度的互动，也会

增强规划机制对项目开发产生的效果的不可预测

性，尤其是在人口构成和社区文化多样的大城市。

在纽约，社区间不同程度的社会资本导致同样的

U L U R P流程在不同地方产生不同等级的开发风

险。尽管ULURP设计的初衷是增加开发建设规划

审批的可预测性，但因为居民凝聚力、影响力与谈

判能力的不同，有些社区内的居民得以成功地在博

弈过程中给开发商施压，有些社区则更多地让步于

开发商，或是无法通过与开发商谈判来得到实际的

公共利益。

最后，值得指出的是，社会资本强、民众动员

能力高的地方，最终也可能改变法定的开发建设规

则。2019年8月，纽约郡最高法院判决，命令一套

原属于既有合规开发的超大型地产开发项目（位

于曼哈顿大桥周边，包含4栋超高层，共计2 700

套住宅单元）改为走ULURP流程[41]。居民组织强

有力的声音将该项目的开发变成了当地重要的政治

事件，并最终通过法院改变了该项目的规划和开发

流程，加大了与开发商博弈的筹码。这就是纽约地

产开发过程中非正式制度因素（社区凝聚力、社会

态度）对正式制度因素（规划审批流程）的反向作

用。尽管一年后的上诉法院在复审中对该项目涉及

的案件进行了改判，但整场法庭对抗实实在在地加

大了项目开发的难度、时间和造价。

对于新型房地产市场以及正在向成熟市场转型

的城市来说，其具体的规划法则受到其整体的制度

和社会环境的影响。纽约主要的既有合规开发流程

大大降低了项目开发的阻力，能帮助社会缓解迅猛

的经济和人口发展所带来的住房压力。但纽约的实

际经验也证明了：在总体规划缺失、开发权转移等

制度因素的作用下，高效的地产开发与建设也会带

来城市发展失衡的不良影响——其他地方的政府在

对房地产市场转型做出回应时，需要在激励市场效

率和管控之间找到平衡点。对于纽约那些并非既有

合规、具有潜在争议的项目，ULURP程序给了市

民和政治家参与到审批中发表意见甚至做决策、影

响开发商项目规划的机会，这种政策设计的初衷是

为了确保当地市民和社区的利益；但实际上，由于

不同地区的非正式制度因素不同，如果公众参与的

门槛和环节设置得不公平，则可能会导致公众参与

的实际效果并不理想、城市发展的方向被个别利益

集团牵制——其他地方的政府若也已经或计划将公



34　 4/2021 新建筑  |  公共空间进化

众参与融合到地产开发审批工作中，则需要重点考

虑制度执行的细节，尽可能地确保看似公平、统一

的制度可以在人口结构、政治参与度不同的社区内

产生均质、积极的影响。□

　　图片来源：所有图片均由作者绘制，数据来源为纽约市

规划局公开数据。
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