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摘  要 

城乡融合发展作为破除城乡二元结构、实现共同富裕的重要路径，日益成为国家治理体系和治理能力现

代化的核心议题。在现代治理理论框架下，城乡融合的有序推进需以法治为根本准则、以治理合法性为

基础支撑、以技术赋能为关键动力，三者共同构成理解城乡融合制度转型的核心分析维度。本文聚焦数

字技术赋能城乡融合的制度转型过程，立足法治视角，结合新公共管理理论中“技术驱动治理效率提升”

的观点探讨数字技术在资源优化、服务提升与治理结构重塑中的作用机理，分析数字技术应用中因法治

规则滞后导致的权力边界模糊、因合法性认同不足引发的城乡主体参与差异、因赋能不均衡产生的城乡

数字鸿沟等现实困境，并提出以法治保障实现技术精准赋能的调试路径。 
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Abstract 
As an important way to break the urban-rural dual structure and achieve common prosperity, ur-
ban-rural integration has increasingly become the core issue of the modernization of national gov-
ernance system and governance capacity. Under the framework of modern governance theory, the 
orderly promotion of urban-rural integration needs to take the rule of law as the fundamental cri-
terion, the legitimacy of governance as the basic support, and the technology empowerment as the 
key driving force. The three together constitute the core analysis dimension for understanding the 
transformation of urban-rural integration system. This paper focuses on the institutional transfor-
mation process of digital technology empowering urban-rural integration. Based on the perspective 
of the rule of law, combined with the view of “technology-driven governance efficiency improvement” 
in the new public management theory, this paper discusses the mechanism of digital technology in 
resource optimization, service improvement and governance structure remodeling, and analyzes the 
application of digital technology due to the lag of the rule of law rules. In view of the practical diffi-
culties such as the ambiguity of power boundary, the difference of urban and rural participation 
caused by insufficient legitimacy recognition, and the digital divide between urban and rural areas 
caused by unbalanced empowerment, this paper puts forward a debugging path to realize precise 
technology empowerment with legal guarantee. 
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1. 引言 

当前，我国正加快推进中国式现代化进程，城乡融合发展作为破除二元结构、实现共同富裕的重要

路径，日益成为国家治理体系和治理能力现代化的关键抓手。城乡融合发展是城市化进程中空间治理的

应有之义，其本质是城乡多维空间的融合发展，是一个复杂的空间治理过程[1]。党的二十届三中全会提

出“城乡融合发展是中国式现代化的必然要求”[2]，在“数字中国”“乡村振兴”等国家战略持续推进

的背景下，数字技术正加速成为重塑城乡关系、优化资源配置、提升治理效能的核心变量。以人工智能、

大数据、云计算为代表的新一代信息技术，不仅推动了生产方式的深刻变革，更深刻牵动着治理体系的

结构重构与治理能力的现代转型，成为推进城乡一体化发展的重要引擎。 
尽管数字化浪潮席卷城乡治理领域，但技术并非天然向善。在数字技术嵌入城乡融合治理体系的过

程中，暴露出一系列亟待解决的法治问题：一方面，土地流转、社会保障等关键领域存在法律规制缺位，

导致城乡资源要素配置不均衡，影响了城乡融合的实际效能；另一方面，在数字治理核心环节，我国相

关立法尚不健全，特别是在基层层面缺乏统一适用的法律规范体系，严重制约了数字化改革的可持续性。

这些现实困境昭示城乡融合的深入推进，亟需在法治轨道上实现技术治理的规范化。基于此，本文聚焦

数字技术赋能城乡融合背景下的法治保障机制，分析城乡融合中数字治理的法治障碍，并探讨如何通过

制度创新与法律完善构建起更具公平性的法治保障体系，以期在实践层面推动城乡融合行稳致远，在制

度层面夯实中国式现代化的基层治理根基。 
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2. 数字技术赋能城乡融合的法理基础 

2.1. 城乡融合的历史演进与法治化趋势 

城乡关系的演进过程历来是国家治理重塑的重要命题，马克思指出：“物质劳动和精神劳动的最大

的一次分工，就是城市和乡村的分离”[3]。在资本主义发展过程中，城市逐步成为资本积聚与统治权力

的核心区域，通过对乡村资源的持续吸纳，构建起以城市为中心的空间秩序。这种不平等的空间结构强

化了城乡之间在资源分配、权利获取与制度供给等方面的结构性差距，最终形成了长期困扰社会发展的

城乡二元结构。 
就我国而言，由于受到二元制体制影响，城乡发展处于隔阂状态，也反映出了我们对于城乡一体化

发展的重视程度不够[4]。进入改革开放新时期，伴随市场机制的引入与农村制度改革的深化，城乡之间

的要素流动逐渐增强。而在土地权属、教育医疗、社会保障等关键领域，城乡间的不平衡不充分问题依

然突出，严重制约了公共服务均等化，进而影响实现社会的整体公平。党的十八大以来，城乡融合发展

被正式确立为国家层面的重大战略目标。在这一背景下，以大数据、人工智能、算法平台为代表的数字

技术迅速渗透城乡治理体系，重塑了治理结构、服务方式与权力分配格局，但同时也带来了治理权责模

糊、数据滥用风险等新型治理问题。面对这些新问题，仅依赖行政调控和政策推动已难以为继，亟需从

法治层面对城乡融合中的技术治理进行系统回应。 

2.2. 数字时代城乡治理的合法性逻辑变迁 

当技术和科学渗透到社会的各种制度从而使各种制度本身发生变化时，旧的合法性也失去了它的效

力[5]。城乡融合的本质既包含资源要素的重新配置，也包括治理体系的重构。在传统体制下，城乡治理

以行政命令和政策指令为核心，政府权力通过乡镇和村级组织层层传导。这一治理模式结构清晰、责任

明确，尽管存在效率瓶颈，但权力的边界和程序相对稳定，能够为城乡公共事务提供基本的规范依据。

进入数字时代后，治理的运行逻辑正在发生根本转变。大量数据系统和智能工具被引入基层治理，政府

不再是唯一的信息中枢，平台逐渐承担起服务整合、问题发现和资源调度等功能。在一些地区，智慧治

理平台代替了传统村委会上门统计、手动登记的流程，实现了风险预警和对群众诉求的快速回应，治理

行为越来越多地依据技术效率、数据判断来展开。这种变化虽然提高了工作效率，但也带来了合法性基

础的动摇。 
智慧治理平台并非传统意义上的行政主体，其运行依赖算法逻辑而非法定程序，平台的许多行为并

没有经过法定授权程序，却在事实层面产生了公共权力效应。一些商业平台在数据分析中暗中决定了公

共资源的配置，一些行政指令也通过平台发布执行，但缺乏统一的法律依据和监督机制。这可能使权力

运行游离于法治框架之外，造成责任模糊、权力下沉失控的风险。 
此外，群众在数字治理中的角色也日益被边缘化。在传统模式下，村民议事、协商决策、信访反馈

是基层治理的重要参与路径。但在平台治理逻辑中，治理过程被简化为数据流转与问题闭环的机械流程。

平台将群众视为被上报、被响应、被管理的被动对象，这种单向度的治理无形中消解了群众的主体参与

感，进而削弱了其对基层治理的政治认同感。而法治的重要价值就在于通过确立权责规则、保障群众参

与治理的权利。因此，面对数字技术带来的治理结构转型，必须同步推动合法性逻辑的更新，不能让治

理仅凭数字技术而无法理基础，也不能让平台的高效率掩盖权利的缺失。治理必须重回法治框架，一方

面，明确平台在城乡治理中的法律地位和权限边界；另一方面，确保所有公共治理行为都经由合法授权、

规范程序与公众参与，回到制度所设定的正当路径上来。唯有如此，才能在城乡治理转型中保持制度的

公信力。 
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2.3. 以法治保障城乡融合的公平秩序 

城乡融合的根本目标在于实现资源、服务与发展机会的均衡配置，推动全体人民共享现代化成果。

数字技术嵌入城乡治理体系，在显著提升了服务效率和覆盖能力的同时，也暴露出治理秩序中的结构性

失衡问题。例如，城市地区在数字基础设施、技术人才和数据资源方面处于明显优势，而广大农村地区

则面临平台依赖性强、规则适配性弱、话语表达渠道不足等现实困境。这进一步加剧了城乡之间的权利

鸿沟，冲击了融合发展的公平基础。在此背景下，仅靠行政调控或技术优化已难以弥合结构性矛盾，必

须以法治为依托，构建起保障城乡公平秩序的制度框架。 
第一，法治是协调多元主体关系、厘清权责边界的基础机制。城乡融合过程中涉及政府部门、平台

企业、村级组织及广大城乡居民等多方参与主体，其角色与功能不断重组，但相应的法律地位、职责范

围和权利边界在当前制度体系中仍缺乏明确界定。法治应通过立法和制度设计，明确不同主体在城乡融

合治理中的法律地位和权力边界，确保各类行为纳入规范轨道，防止技术赋能诱发权力失控。第二，法

治是建立统一治理规则、维护公平竞争秩序的重要保障。当前城乡融合面临多层次、多领域的制度协调

需求，包括数据权属、平台准入、服务定价、资源分配等多个维度。如果缺乏清晰统一的规则体系，不仅

会导致治理碎片化、监管盲区增多，还可能引发公共资源分配的不公，削弱农村地区的发展主动权。因

此，应加快推动数字治理相关立法，并推动城市与乡村在规则适用上的等效性。第三，法治是保障弱势

群体权利、重建制度信任的根本路径。在城乡融合进程中，农村地区和边缘群体往往处于不利地位。数

字技术虽提供了便利，但若缺乏制度补偿机制，反而可能固化甚至放大既有的不平等因素。法治应以保

障人民权益为核心，强化对农村群体的程序性保护机制，例如建立村民议事与平台对接机制、推广农村

法律援助与信息普及机制等，使法治从国家治理的宏观制度落实为推动地方治理创新与公平发展的微观

工具，真正夯实城乡融合中的权利公平与制度正义基础。 

3. 数字技术赋能下的法治困境与制度障碍 

数字技术通过优化资源配置和提升要素流动效率，已成为推动城乡融合的关键动力。然而，在数字

技术推动城乡融合的实际应用中仍面临诸多现实堵点，影响了其在制度层面和治理实践中的转化效果。

这些现实堵点在深层次上反映出当前法律规范体系的滞后与制度供给的失衡，成为制约数字技术法治化

运行和公平赋能的关键因素。识别与回应这些困境，构建法治化应对框架，是确保数字技术有效赋能城

乡融合、实现良法善治目标的核心任务。 

3.1. 城乡制度供给固化滞后 

在我国城镇化持续快速推进过程中，城市凭借资源禀赋优势形成强大集聚效应，不断吸引农村劳动

力、资本等生产要素流入，而城市发展对农村的涓流效应相对不明显[6]，这种单向要素流动在缺乏制度

补偿机制与法律均衡调节手段的前提下，进一步加剧城乡发展不平衡，阻滞城乡治理体系与治理能力的

现代化进程。 
一方面，城乡二元制度性壁垒固化。由于长期以来受城乡二元结构的影响，特别是城乡土地要素配

置体系的分隔，乡村地区在空间功能优化、产业发展和基础设施建设等方面面临诸多制约[7]。在土地、

户籍、社会保障等领域，法律规范尚未实现城乡一体化整合，特别是现行土地管理法、户籍管理政策及

其配套制度，在适应数字经济时代要素高效流通方面仍显迟滞，未能提供稳定的法治保障。乡村地区在

空间功能优化、产业发展和基础设施建设中的权利地位在法律体系中长期处于附属性地位，缺乏对农村

主体的明晰界定与制度支撑，使其在数字资源流入过程中被边缘化。另一方面，财政金融制度在法律上

尚未形成普惠性配置机制。现有财政资金分配规则中对农村数字经济项目的支持缺乏具体实施细则，造
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成资金扶持流于政策指导而缺乏强制效力，影响了财政资源分配的公平性。此外，农村金融法治体系建

设滞后，导致农村数字化发展在信贷、投资、金融工具创新方面缺乏系统法律保障，形成制度性融资瓶

颈。同时，数据要素权属模糊也凸显出当前法律对数字技术治理对象的界定不清。农村地区的数据权益

大多未被纳入合法化的交易、流通和治理框架之中，导致其在数据市场化进程中长期处于弱势地位，在

数据采集、使用环节中关于“数据归属权”“数据开放义务”的法律规范仍属空白，这反映出现行数据立

法对农村数据权益保护的滞后。 

3.2. 城乡数字鸿沟多维分化 

改革开放以来，我国城乡基础设施和资源配置长期处于不对称状态，导致数字基础设施建设和应用

能力发展失衡，其背后反映的是数字基础设施、信息服务权利保障等方面的法律供给不足。当前，城市

与农村在基础设施建设方面存在明显法治差异，农村地区在网络建设和维护方面缺乏明确的财政责任界

定和公共服务法律支持机制。偏远农村地区在基本通信权保障上，仍缺少相应的法定服务标准和普遍服

务义务落实机制，造成农村数字权利事实上被悬置。 
在数字技术应用层面，不同群体之间的技术可及权、信息平权问题未被现行法律有效回应。“数字

鸿沟”会降低数字弱势群体在数字治理过程中的参与度和获得感，进一步加剧数字赤字[8]。教育法、老

年人权益保障法等立法中虽有关于信息服务与教育支持的内容，但针对农村居民、老年人等特定群体在

数字素养提升与能力建设方面的法律责任主体、执行机制与财政保障仍属空白，这使得数字能力鸿沟缺

乏系统性法律干预路径，造成数字时代的失权。因此，缩小数字鸿沟不应仅依赖基础设施投入，更需要

以法治手段保障城乡居民在信息获取、技术使用、数字权益表达等方面的平等地位，要加快完善数字基

础设施立法、确立技术教育公共服务制度、加强信息服务反歧视规定。 

3.3. 城乡产业支撑能力薄弱 

产业发展是技术应用的基础，也是衡量数字技术是否能在城乡融合中实现有效嵌入的关键变量。当

前农村产业体系仍以传统农业为主，难以为数字技术提供充分应用场景与市场载体。这一问题实质上是

产业法律政策支持体系滞后所致，反映出数字赋能政策在法律层面缺乏与产业基础对接的适应机制。 
一方面，农村产业结构单一，产业立法体系对乡村二三产业的支持力度不足。目前，《农村土地承

包法》《乡村振兴促进法》等虽提出鼓励农村多元产业发展，但在实际执行中缺乏配套细则和监督机制，

致使相关法律难以在乡村落地为制度红利。同时，数字农业、农业平台经济等新业态的法律界定模糊，

许多项目在实施过程中陷入政策空窗或多头审批困境，影响了数字化转型效率。另一方面，数字技术与

地方产业之间的制度适配性差。由于缺乏面向农村产业的行业标准与技术准入规范，导致诸多数字技术

难以根据农业生产规律进行本土化改造。部分地区虽引入数字平台，但因缺乏必要的法律授权或政策保

障，常常陷入建而不用、用而无效的困局，既浪费资源，也挫伤农户参与数字化的信心。因此，必须通过

加强产业支持性立法、健全地方政策授权体系、完善数字农业法律环境，以提升农村产业体系的法治支

撑能力，推动数字技术与产业结构深度融合，实现城乡融合的可持续推进。 

4. 数字技术赋能城乡融合发展的法治调适路径 

数字领域的治理应当是善治，其精髓在于建构以发展、安全、人权、公正等为核心要素的价值体系

[9]。城乡融合发展中实质正义的推进与落实，离不开法治的保障与护航[10]。为了确保数字技术在法治轨

道上实现高效、平等与安全的运行，必须从制度设计、治理支点与产业支撑等方面推进法治化调适，夯

实城乡融合的法治基础。 
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4.1. 以法律制度建设为导向，健全城乡融合的体制机制 

在农业立法方面，相应的法律法规分布不均匀，计划痕迹过重，农业立法质量不高，农业立法滞后

问题始终没有得到解决，农业配套法始终没有跟上[11]。为此，必须通过系统立法、制度设计与权利保障，

消解城乡二元结构，建立统一、公平、规范的运行机制。相较于政策导向，法律制度具有更强的规范力

与可持续性，是推动城乡融合走向制度保障的关键支撑。 
首先，应结合城乡融合大数据，深化户籍制度法律改革，推动农村劳动力的自由流动。当前《户籍

登记条例》《居住证暂行条例》等规定尚未完全消解户籍身份对基本公共服务享有的制度性影响，亟须

通过修改或制定专门立法，明确农业转移人口在教育、医疗、住房等领域的平等待遇，实现公共资源配

置的法治均衡。其次，应以法律制度推进土地制度数字化、现代化改革。现行《土地管理法》《农村土地

承包法》对农村土地流转、集体经营权确权等方面的规定尚存在空白与模糊地带，影响土地要素高效配

置与乡村产业发展。应推动以人为核心的新型城镇化立法，简化土地使用权流转程序，明确土地入市规

则与集体权益分配机制，如将区块链技术应用于土地流转交易之中，使土地制度更好契合城乡融合与数

字化发展需求。此外，应完善农村数字经济相关法律政策体系。围绕农村数字产业发展制定专门立法或

配套实施条例，明确企业进入农村市场的法律责任、税收优惠、投资保护与知识产权机制，并建立针对

乡村数字人才培养、职业教育的公共服务法律框架，从制度层面保障数字经济的普惠可持续发展。 

4.2. 以县域法治能力为支点，强化城乡融合的治理中枢 

县域作为城乡连接的基本空间单元和治理中枢，是推进城乡融合的核心落点。应以法治能力建设为

抓手，提升县域政府在数字治理中的职能边界、制度支撑与治理效能，使其成为实现城乡统筹发展的法

治桥梁。 
首先，应加快推进县域数字基础设施法律保障体系建设。可基于《数字中国建设法》《通信法》框架

设立“农村数字基础设施普遍服务制度”，明确中央与地方在网络基站建设、网络维护、资金投入等方

面的法律义务与责任分担机制，为农村数据流通与平台运行提供基础支撑；其次，应通过法定授权机制

推动县域政府数字治理体系升级。构建一体化政务平台不仅需要技术部署，更需法律制度保障数据共享、

隐私保护、权力边界等核心问题。可通过制定县域数据治理相关条例，明确数据开放与使用的流程规范、

责任划分与救济机制，实现法治治理；最后，应构建多元主体协同参与的县域数字经济生态法治框架。

地方政府应出台相应条例或政策性法规，支持企业、社会组织与科研机构参与数字产业建设，同时依法

明确其参与边界、权利义务与责任机制，避免政企一体式风险，推动形成政府引导、企业主导、社会共

治的规范发展格局。 

4.3. 以法治保障产业支撑，培育城乡融合的新型业态 

大数据、AI 技术促使现代社会向数字化智慧社会转型，在此进程中，算法不仅重塑了资源配置的逻

辑与治理模式，也正在逐步演化为一种具备准公共性与制度性效力的新型权力形式[12]。城乡的全面融合

不仅需要以城市为带动打破城乡在发展基础上的不平衡，还需要坚持城乡联动下一体化的发展路径，打

通城市产业链条向农村延伸的中梗阻，形成新质态的产业融合形态，健全农民进城、在城、融城的共享

机制，将农村纳入城市发展的共同体[13]。为此，产业体系的数字化转型必须注重法律环境重构问题。只

有建立与数字农业、农村电商、乡村旅游等新兴业态相匹配的制度保障体系，才能真正激发城乡融合的

产业活力。 
首先，应推动《乡村振兴促进法》《农业法》等产业立法体系的细化与实操化，增加对数字农业发

展、农业平台经济运行的具体条款，如智慧农业的项目准入机制、农业数据采集规范、平台责任界定等，
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消除政策空窗与法律模糊，保障农业数字化的可操作性与合法性。其次，应健全农村电商与物流体系的

法律制度。针对农产品电商面临的知识产权保护、冷链物流规范、平台经营者责任等问题，亟需在现有

《电子商务法》《消费者权益保护法》基础上出台适用于农村场景的细化法规或指导意见，提升农村电

商经营的法治可预期性。最后，应加强对乡村旅游与文化创意产业的法治支持。通过制定或完善《乡村

旅游条例》《非遗保护条例》等专项法规，规范智慧旅游平台数据处理、导览服务安全保障、数字文化传

播版权等内容，实现文化资源的法治化活化与产业化转化。 
总的来看，城乡融合发展是破除城乡二元结构、实现共同富裕的重要路径，更是推进国家治理体系

与治理能力现代化的关键领域。随着数字技术的加速嵌入，城乡融合的运行逻辑、组织机制与权力结构

正在经历深刻重构。在这一进程中，技术并非中性的工具，其背后深藏的是资源再分配与权利再界定的

问题。唯有将数字赋能纳入法治框架，确立清晰稳定的制度边界、权责规则与程序正义，才能避免治理

滑向技术逻辑的单向主导，从而实现城乡融合的公平有序推进，从而夯实中国式现代化的制度底座，书

写共同富裕的城乡新篇章。 
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