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盘活存量土地的关键路径与未来展望 

——专项债收购存量土地研究报告

2025 年两会政府工作报告强调要优化城市空间结构和土地利用方式，盘活 

存量用地，同时又明确提出：拟安排地方政府专项债券 4.4 万亿元，比上年增加 

5000 亿元,重点用于投资建设、土地收储和收购存量商品房、消化地方政府拖欠 

企业账款等。近期广东拟发行 307 亿元土储专项债，覆盖广东 19 个地级市 86 个 

回收闲置土地和纳入土储的项目。可见 2025 年专项债收购存量土地将取得重要 

进展。

盘活存量土地是改善土地供求关系、增强地方政府和企业资金流动性、促进 

房地产市场止跌回稳的关键举措。受房地产市场销售持续下降影响，存量土地每 

年持续上升，土地供需结构失衡等问题日益凸显，成为制约土地市场健康发展的 

核心症结。解决好这个问题，对房地产行业和相关企业不仅有着重要意义，而且 

相当迫切。正因为如此，2024 年中央就积极鼓励地方政府发行专项债收储存量 

闲置土地。这一政策举措是应对当前土地市场困境的关键策略，正逐步成为现阶 

段优化土地利用和盘活存量土地的核心驱动力。本报告深度剖析全国及重点城市 

盘活存量土地的总体概况与典型案例，旨在全方位、系统性地揭示专项债收购存 

量土地的内在逻辑，洞察其对房地产市场格局的深远影响，并对未来发展趋势作 

出前瞻性预判。

一、专项债收购存量土地的背景与意义

（一）背景

当前，众多城市面临着严峻的土地库存压力。部分地块因规划与当下城市发 

展需求脱节、地价波动下行以及开发商资金链断裂或开发能力不足等因素， 长期 
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处于闲置状态，不仅造成土地资源的极大浪费，也严重阻碍了土地市场的

高效流 转。同时，房地产行业步入深度调整期，房企普遍面临资金紧张、融资

困难等问 题，导致土地开发进度大幅放缓，市场观望情绪浓厚，信心受挫。在这

一背景下，
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盘活存量土地资源、优化土地配置成为稳楼市的当务之急。

为推动房地产市场的止跌回稳，国家陆续出台一系列政策，明确允许地方政 

府专项债券用于土地储备，支持对存量闲置土地的收回收购工作，为专项债收购 

存量土地提供了坚实的政策支撑。这些政策的出台，旨在引导土地资源的合理流 

动，促进房地产市场的平稳健康发展。

（二） 意义

优化土地资源配置：专项债收购存量土地能够将长期闲置的土地重新纳入市 

场流通体系，有效提升土地利用效率，实现土地资源在不同用途、不同区域间的 

优化配置。通过合理规划和开发， 将闲置土地转化为具有更高经济价值的建设用 

地，推动城市的可持续发展。

促进土地市场供需平衡：通过减少市场中存量房地产用地规模，充分发挥土 

地储备的“蓄水池 ”功能，合理调节土地供应节奏，稳定市场预期，促进土地市 

场的平稳、健康发展。当市场土地供应过剩时， 加大收储力度；当市场需求旺盛 

时，适时投放储备土地，维持土地市场的供需平衡。

缓解房企资金压力：为深陷资金困境的房企提供了一条重要的资金回笼渠道， 

增强了企业的资金流动性，使房企能够将更多资金集中用于保障项目交付，有效  

防范房地产企业的系统性风险。

优化升级产业结构：收储后的土地经过整理和规划，可转化为“净地 ”“优 

地 ”，为实体经济发展腾出空间，吸引更多有效投资，助力城市产业结构的优化 

升级和经济的可持续发展。

二、专项债收购存量土地的现状分析

（一）认识存量土地、闲置土地和低效用地的区别
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