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28 城披露城中村专项借款进度，授信额度超万亿 

 

近日，全国多个城市相继传来首批城中村改造专项借款（以下简称“专项借

款”）授信获批或落地拨付的消息。2024 年 2 月 19 日，上海首单城中村改造专

项借款落地，发放专项借款 15.58 亿元，在超大城市中，发放专项借款金额最高。

据上海易居房地产研究院统计，截至目前，已有包括上海、重庆、广州等 28 个

城市官宣首批城中村改造专项借款获批授信额度或已在当地实施投放，涉及城中

村改造项目 371 个，授信金额超 9200 亿元，放款金额近 400 亿元。专项借款成

为城中村改造的热点话题。本文梳理了目前各城首批城中村改造专项借款的授信

金额、放款金额、授信项目数量等信息，并对专项借款的特点、作用等方面进行

了点评，以加深对城中村改造的认识。 

一、城中村改造专项借款的政策背景 

2000 年，人民银行、财政部印发《地方政府向中央专项借款管理规定》，文

件明确：专项借款是指经国务院批准，中国人民银行发放再贷款，并通过指定的

地方商业银行向省（自治区、直辖市）政府的融资，专项用于解决地方要关闭的

农村合作基金会、各类信托投资公司、城市商业银行、城市信用社的个人债务和

合法外债。当时，专项借款的目的是为了维护地方金融稳定、防范化解金融风险。

由地方政府向中央政府举借，资金来源是中央财政或人民银行再贷款，还款来源

是地方政府财政。随着预算法的实施和地方政府隐性债务管理，专项借款的模式

逐渐式微，直到近两年为了化解房地产行业风险再度在保交楼工作中出现。 

2023 年 7 月，国务院办公厅印发《关于在超大特大城市积极稳步推进城中

村改造的指导意见》，城中村改造支持资金方面，除符合条件的城中村改造项目

纳入专项债支持范围外，将设立城中村改造专项借款。除了政策性银行的城中村

改造借款外，政策还鼓励银行业金融机构按照市场化、法治化原则提供城中村改

造贷款，专款专用、封闭管理。 

2023 年 12 月，住建部、财政部、人民银行、金融监管总局联合印发了《关

于通过专项借款支持城中村改造工作方案的通知》，设立城中村改造专项借款，



用于符合条件的城中村改造项目，优先支持群众需求迫切、城市安全和社会治理

隐患多的城中村改造项目。 

近期住房城乡建设部办公厅、国家发展改革委办公厅财政部办公厅印发了

《关于申报保障性住房建设和城中村改造政策支持城市和项目的通知》，明确省

会（首府）城市或城区常住人口 200 万人以上的大城市可申报纳入城中村改造政

策支持范围。 

随后，纳入城中村改造政策支持范围的各个城市也纷纷跟进，出台了相应的

专项借款资金使用管理规定。比如，2024 年 2 月 19 日，福州市人民政府办公厅

印发了《福州市城中村改造专项借款资金使用管理规定》，确保城中村改造专项

借款的规范管理。2 月 20 日，长沙市城市更新工作领导小组出台《长沙市城中

村改造专项借款管理办法》。北京市海淀区印发了《海淀区城中村改造专项借款

资金管理规定》。 

二、城中村改造专项借款的要点分析 

根据上述政策文件，明确本轮城中村改造专项借款的资金发放主体为国家开

发银行（以下简称“国开行”）和中国农业发展银行（以下简称“农发行”）两家

政策型银行。 

专项借款的资金用途是主要用于项目前期工作、征收补偿安置、安置住房建

设以及安置住房小区的配套基础设施建设等。 

专项借款资金，基本上是封闭式管理、专款专用的管理方式。专项借款以城

市为单位借入、使用、偿还，市政府负统借统还责任，由市政府指定专项借款的

借款主体。从福州、天津、南京等若干城市的实践来看，借款主体多为城投平台。

如福州市披露，1 月 30 日福州市城投集团所属市城乡建总集团下属福州市城中

村改造建设发展有限公司与国家开发银行福建省分行合作，顺利实现仓山区高宅

片区城中村改造项目合同签订 13.8 亿元。在天津，天津市北辰城市基础设施建

设投资有限责任公司作为“北辰区天穆片区城中村改造项目”实施主体，成功获

得国家开发银行天津市分行城中村专项借款批复。作为借款主体的城投公司还有

厦门思明城建集团、杭州市萧山交投集团、常州市高铁新城公司和常高新集团、

南京市城建集团所属全资子公司城建控股公司、青岛开投集团等。 



关于专项借款的资金来源，研究机构主流观点认为，抵押补充贷款（PSL）

是一个重要渠道。这一点可以从最新央行投放数据上得到侧面印证。2023 年 12

月，人民银行时隔十个月再重启 PSL 投放 3500 亿元；2024 年 1 月，人民银行再

次投放 PSL1500 亿元。此外，人民银行年初披露数据显示，2023 年全年新增

PSL5000 亿元，为政策性开发性银行发放“三大工程”建设项目贷款提供中长期

低成本资金支持。 

实际上，在此之前，专项借款模式已经在保交楼领域运用。保交楼专项借款

和城中村改造专项借款在资金发放主体、责任主体、借款主体、管理方式等方面

具有共通性。两者同样是由政策性银行按照国家相关要求提供专项借款资金，市

级政府承担统借统还责任，指定城投公司作为专项借款的借款主体，专户管理、

封闭运行、专款专用。在用途方面则不同，其中，保交楼专项借款用于已售逾期

难交付或者项目停工、已售逾期交付风险大的住宅项目。 

三、城中村改造专项借款落地情况梳理 

根据国开行和农发行的披露，国开行 1 月 30 号发放城中村改造专项借款

90.8 亿元，涉及广州、郑州、济南、南京等城市的近百个项目，惠及居民超过 10

万户，建设安置房 23.84 万套。农发行也从 1 月 30 号起，向石家庄、济南、成

都、武汉、宁波、合肥、贵阳等 10 多个城市的城中村改造项目发放了专项借款。

进入 2 月上半月，多城继续密集传来专项借款落地的消息。2 月 19 日，上海首

单城中村改造专项借款落地，发放专项借款 15.58 亿元，在超大城市中，发放专

项借款金额最高。 

据上海易居房地产研究院统计，截止 2024 年 2 月 20 日，已有包括上海、广

州、北京 3 个一线城市，25 个二三线城市官宣首笔城中村改造专项借款获批授

信额度或已在当地实施投放。授信涉及城中村改造项目 371 个，授信金额达

9201.9 亿元，放款金额达 399.1 亿元。由于部分城市未披露具体的授信金额、

放款金额、项目数量，没有纳入合计数计算，因此实际的规模预计将超过目前统

计数，实际已授信金额预计超万亿。 

在首批专项借款落地的城市中，授信金额规模超 1000 亿元有 2 个城市，即

广州（授信额度 1426 亿元）和成都（授信额度 1200 亿元），另外济南（授信额



度 940 亿元）也近 1000 亿元；放款金额规模最大的城市是武汉（放款 135.6 亿

元）和济南（放款 73.7 亿元）；从放款进度看（放款进度=放款金额/授信金额），

27 城平均放款进度为 4.3%，其中武汉（放款进度 20.7%）、北京（放款进度 18%）、

宁波（放款进度 17.8%）三城的资金落地速度最快，另外无锡（放款进度 10.2%）、

常州（放款进度 13%）放款进度超 10%，落实效率也较高。 

表：首批城中村改造专项借款落地情况 

 
城市 授信金额(亿元) 放款金额（亿元） 授信涉及项目数 

1 上海 / 15.6  

2 北京 55.5 10.0 1 

3 重庆 700.0 10.3 75 

4 广州 1426.0 15.0 14 

5 成都 1200.0 15.0 62 

6 天津 142.0 0.9 19 

7 东莞 / 0.7  

8 武汉 653.6 135.6  

9 杭州 100.0 5.9  

10 西安 / 5.0  

11 郑州 508.0 24 58 

12 济南 940.0 73.7  

13 合肥 441.0 29.1 18 

14 沈阳 133.0 0.1 16 

15 青岛 154.3 3.6 10 

16 长沙 775.0 28.1 21 

17 苏州 / 3.5 3 

18 昆明 237.0 0.1 6 

19 南宁 590.0 / 8 

20 厦门 200.0 0.4  

21 福州 151.3 / 10 

22 大连 / 1.3  

23 宁波 57.8 10.3 5 

24 石家庄 405.2 2.2 17 

25 贵阳 50.1 2.0  

26 无锡 4.9 0.5 19 

27 常州 31.6 4.1 3 

28 佛山 245.6 2.1 6 

  合计 9201.9 399.1 371 

数据说明：本表城市按照城区人口进行排序，统计截至 2024 年 2 月 20 日。 

数据来源：公开信息，易居研究院。 

 



图：各城市首批城中村改造专项借款的授信额度及放款金额 

 
数据说明：本图城市按照授信金额进行排序，统计截至 2024 年 2 月 20 日。 

数据来源：公开信息，易居研究院。 

四、专项借款推动城中村改造加速前进 

专项借款将推动本轮城中村改造加速前进。城中村改造项目具有周期长、资

金需求大等特点，因此，资金来源是城中村改造推进效率的关键。专项借款是本

轮城中村改造模式的一项金融工具创新。其主要是为解决城中村改造项目前期资

金投入太大、资金回收周期太长、投入产出现金流不匹配、期限错配、资金利息

成本高、拆迁难安置难等问题。特别是城中村的拆迁安置问题，是前期工作中一

个核心堵点和痛点。专项借款可以先行弥补各地城市无力开展土地整理拆迁的资

金难题，然后再带动后续配套相关贷款的进入。 

专项借款低成本和长周期特点，可直接为城中村改造项目提供中长期低成

本资金支持。城中村改造专项借款的成本无具体披露，我们根据相关情形进行推

测，专项借款利率在2%左右。根据2000年《地方政府向中央专项借款管理规定》，

专项借款的使用期限一般为六至八年，一次落实借款合同，分年签订借款借据。

专项借款从划拨至专户之日起计息，借款期内按季付息，从第二年开始或按协议

偿还本金，也可提前归还部分或全部借款。专项借款利率按年利率 2.25%计息。

在近两年的保交楼专项借款实操中，专项借款利率很低，出险房企可申请保交楼
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专项借款，利率仅 1.5%左右。前两年还有 1%的贴息，除了国开行、农开行实际

收取的年化利息外，房企还须向城投平台公司支付管理费、尽调费等，折算后，

多数城市保交楼专项借款的综合成本约 3%，部分城市如郑州需 3.7%。专项借款

的来源 PSL，利率自创设以来一直呈下行趋势，由最初 4.5%降至 2.4%，2023 年

9 月末，PSL 利率较 5年期 LPR 低 180bp，成本优势明显。 

专项借款对项目的资金支持力度较大。据报道，安徽省合肥市城中村改造第

一批 18 个项目全部与国开行、农发行签订了贷款协议并实现放款，总借款合同

金额约 430 亿元。这 18 个城中村改造项目总投资约 579 亿元，拟争取专项借款

441 亿元。按照拟争取借款计算，专项借款占到项目总投资的 76%，按照已签约

借款额计算，专项借款占项目总投资的 74%，对项目投资的支撑力度在七点五成

左右。 

专项借款政策推进速度快。从 2023 年 12 月中央层面出台专项借款的政策，

到 2024 年 2 月中旬，仅用 2 个月的时间，专项借款经过项目审批、批准授信到

放款落地，已经授信 370 多个项目、授信金额超万亿元，落实速度极快，从中央

到地方，行动力强。后续，专项借款有望快速在深圳以及扩围到 200 万人口的 30

余个城市中落地。 

后续落实节奏和效果有待观察。目前 28 个城市的放款金额占全部授信金额

的 4.3%，即使加上预估的某些城市授信金额，目前放款的总资金量应该也不超

过授信总金额的 10%。鉴于专项借款是根据投资进度，分期、分批放款，因此后

续还有待观察其落实节奏，其产生效果也取决于后续专项借款的持续投放及落实

情况，同时，城中村改造项目的进展，也受制于本轮城中村改造的规模、投资量

和市场需求量。实际上，目前各超大特大城市正在陆续公布其城中村改造的规划

目标，预计将有效拉动房地产市场需求和投资需求。 
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