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摘  要 

农村集体资产数据确权是集体产权制度改革与数字乡村建设的关键环节。文章以浙江省首批数字乡村试

点M镇为案例，基于深度访谈与实地调研，系统考察数据确权的实践样态，重点剖析不同类型资产在数

字化进程中呈现的非均衡特征及其生成逻辑。研究表明，技术供给、制度规则、基层治理与资源保障的

结构性差异，共同塑造了房屋类资产先行突破、土地及其他资产推进滞后的分化格局。对数据确权非均

衡演进的研究，有益于深化对数字技术嵌入乡村治理复杂路径的把握，为理解农村集体资产数据确权的

内在机理提供实践启示。 
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Abstract 
The confirmation of rural collective assets data is a key link in the reform of collective property 
rights system and the construction of digital villages. Based on in-depth interviews and field re-
search, this paper takes M Town, the first batch of digital villages in Zhejiang Province, as a case, 
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systematically investigates the practice of data confirmation, and focuses on analyzing the unbal-
anced characteristics and generation logic of different types of assets in the process of digitalization. 
The research shows that the structural differences in technology supply, institutional rules, grass-
roots governance and resource guarantee have jointly shaped the differentiation pattern of housing 
assets breaking through first and land and other assets lagging behind. The research on the unbal-
anced evolution of data confirmation is beneficial to deepen the grasp of the complex path of digital 
technology embedded in rural governance and provide practical enlightenment for understanding 
the internal mechanism of data confirmation of rural collective assets. 
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1. 引言 

农村集体资产确权是集体产权制度改革的基础性工程。传统确权模式依赖人工测绘与纸质登记，在

资产形态多样化、流转需求高频化的现实条件下，逐渐暴露出效率低下、信息失真、权属争议等制度缺

陷。数字技术向乡村治理领域的深度嵌入，为提升确权精度、优化管理流程、强化权益保障提供了新的

技术路径与治理可能[1]。 
从实践进展看，数据确权在多地乡村推进过程中并未呈现均衡发展态势，同一区域内不同类型资产

的数字化进程差异明显，成为制约改革整体性与治理效能的重要因素。现有研究多聚焦技术应用或制度

改革单一维度，对实践中普遍存在的非均衡现象缺乏系统解释，对其深层机理与优化路径的探讨仍有拓

展空间。 
基于此，本文以浙江省首批数字乡村试点M镇为研究对象，聚焦农村集体资产数据确权的实践样态，

刻画不同资产数字化推进的差异格局，解析非均衡演进的形成机理，以期丰富农村集体产权数字化改革

的实证成果，为理解农村集体资产数据确权的非均衡演进提供实证依据。 

2. 问题的提出与理论框架构建 

(一) 核心问题的提出 
在统一政策框架与基层治理场域中，农村集体资产数据确权呈现出一种结构性分化现象：房屋类资

产依托成熟技术路径与较强市场激励快速落地，土地及其他类型资产则受权属复杂、标准缺失、成本较

高等约束推进迟缓。这种非均衡演进并非简单的工作进度差异，而是技术、制度、实践多重因素耦合的

结果，既影响数字化改革的公平性与覆盖面，也制约集体资产全域盘活与农民财产权益实现。 
基于上述实践矛盾与理论空白，本文围绕农村集体资产数据确权的实践样态与生成机理两大核心问

题展开分析，弥补相关研究缺口，为推进数据确权均衡高效落地提供更具针对性的学理支持。 
(二) 文献评述 
现有研究围绕农村集体资产确权、数字技术在产权管理中的应用以及数据权益理论等议题取得了丰

富成果，从而为本文的研究奠定了重要的基础。在确权制度研究中，学界重点探讨了成员界定、进行股

权配置以及法律障碍等方面的问题[2]；潘璐对农村集体资产股份合作制改革的实践运行、特殊农民群体
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成员资格的司法认定、集体资产股权纠纷的司法裁判等方面进行了系统梳理[3]，能够为开展传统确权制

度约束方面的理解工作提供重要参照。然而，上述研究大多聚焦于非数字化情境下的产权治理，而对数

字化场景中产权治理逻辑的转型——如权属信息的即时生成、动态更新及跨部门核验——缺乏足够关注，

亦未系统探讨数字技术如何重塑确权过程中的权力关系与信任机制[4]。 
在技术应用层面，相关研究分别讨论了 GIS [5]、电子归档[6]、虚拟确权[7]等工具的实践价值，但大

多数都是对技术方案进行介绍，缺乏对房屋以及土地等不同类型资产数字化进程差异比较分析和理论提

炼。技术可行性并不等同于制度适应性[8]，已有的研究还未充分解释同一技术在同一区域不同资产类型

上开展推进工作的效果为什么会存在差异[9]。 
在数据权益理论方面，有学者通过“权利束”[10]、数据用益权[11]、数据利益[12]等视角开展法理

探讨，为数据产权制度的构建工作提供了概念方面的工具。然而，这些研究更侧重于宏观推演工作，缺

少基层实证方面的支撑，对于技术成本、部门数据壁垒、基层能力短板、资金保障不足等现实困境的揭

示不够充分，也未能有效地开展数据权益理论以及农村集体资产特殊属性对接。 
综上所述，现有研究尚未以“非均衡演进”为核心命题展开整合性研究，亦未构建贯通技术、制度

与实践的统一分析框架。因此本文的研究切入点是：第一，开展田野调查工作，揭示出不同类型资产数

据确权所存在的差异化进程，弥补比较分析的不足；第二，构建起“技术–制度–实践”三维框架，借助

技术社会学以及制度经济学理论资源来开展农村产权数字化研究，对非均衡格局的生成机理进行解释；

第三，为优化数据确权政策提供具有基层实证的针对性建议。 
(三) 理论框架构建 
本文借鉴技术社会学与新制度经济学理论，构建“技术–制度–实践”三维分析框架。技术维度关

注数字工具、数据平台的可获得性和适用性；制度维度涉及法律法规、政策细则、部门协同与数据共享

规则的完备性和执行力；实践维度则聚焦多元主体在数据确权中的行为选择及其互动关系。不同资产在

三维框架中呈现出的适配差异，共同决定数据确权的推进节奏与实践形态，为本文解析非均衡演进机理

提供核心理论工具。 

3. 案例概况与研究方法 

M 镇作为浙江省首批数字乡村试点，借助 D 县“三块地”改革的优势，率先实现数据确权的突破，

为全国提供了能够复制、推广的经验样本。D 县作为全国新一轮农村宅基地制度改革试点县，于 2021 年

开展全县首个农村宅基地综合管理信息系统的建设，完成了约 9 万宗宅基地数据的建库[13]。此外，D 县

作为全国首批 33 个农村土地制度改革三项试点地区之一，借助农村集体经营性建设用地入市改革，在一

定程度上处理了历史形成的集体建设用地资产权属不清问题[14]。更重要的是，M 镇内不同类型的资产

数据确权存在十分显著的差异，这就为开展数据确权的非均衡演进观察提供了适宜的样本。 

4. 先行突破：房屋类资产数据确权的实践逻辑 

(一) 精准测绘技术的标准化应用 
数字技术赋能集体资产治理的新模式。M 镇率先突破房屋类资产数据确权，主要原因在于对 RTK 卫

星定位以及 CAD 制图技术的标准化运用。RTK 技术运用 2000 国家大地坐标系，将房屋点位坐标误差控

制在厘米级，从源头开展对传统人工丈量精度局限的克服工作。测绘数据经 CAD 制图软件处理后，形成

规范化的数字图纸，并纳入县级不动产登记系统完成确权登记。从“技术–制度–实践”框架来看，技

术维度所具备的高精度以及标准化，为制度认可奠定了基础，县级登记系统选用数字化成果实现了技术

与制度的初步契合。 

https://doi.org/10.12677/ojls.2026.146163


陈未来 
 

 

DOI: 10.12677/ojls.2026.146163 60 法学 
 

(二) “四到场”闭环管理与数字档案升级 
数据确权的效力不仅来源于技术本身，更要依靠规范程序来保障。M 镇通过实践探索出选址、放线、

验线、竣工验收“四到场”的监管模式，实现房屋从规划、建设到确权全周期的可视可控。这一流程设计

有效防范了违规建设、事后补证、数据造假等风险，确保数据确权成果的真实性和公信力。从制度维度

来看，“四到场”将技术操作嵌入到行政监管流程中，实现闭环管理；在实践当中，全程留痕能够为可能

出现的权属纠纷提供可追溯的证据链，进而降低基层治理协商成本。 
同时，M 镇通过“数字乡村一张图”平台整合房屋审批、建设、权属变更等全过程信息，从而形成

动态更新的数字档案，这与传统静态纸质档案有所区别，实现从“结果登记”向“过程治理”的转变。这

种档案形态的演进，既提高了权属信息的准确性以及完整性，还为后续的流转交易、抵押融资提供便捷

查询服务。 
(三) 数字化凭证的法律认可与实践效力 
D 县明确数字化权属凭证与纸质证书具有同等法律效力，农户可通过移动端完成证书查询、下载、

使用与核验，在抵押贷款、流转交易等场景中实现“免带证”办理。这是制度维度对技术成果的正式背

书，有效解决了数字化凭证的法律效力问题。 
值得关注的是，数字化权属凭证在司法实践中已获得初步认可。2025 年 9 月，D 县人民法院在处置

M 镇某探险园资产时，针对“关键图纸缺失而无法确权”的难题，借助无人机实地测绘技术进行权属核

实，最终经由司法拍卖成功处置资产并实现各方权益的兑现。这一案例表明，数字化测绘和权属确认技

术正在成为破解资产确权困境、实现权益保障的有效工具。 
(四) 民宿经济驱动下的价值实现与正向循环 
房屋类资产数据确权的快速突破，其深层缘由是民宿经济的市场激励。M 镇属于长三角民宿高地，

吸引了大量社会资本投入乡村旅游开发。民宿经营者大多需要通过产权抵押来获得信贷支持，投资者需

要理清产权界定以降低法律风险，流转交易亦需要便捷的权属查询服务，而数据确权恰好可以满足产权

明晰的需求交易安全以及融资便利的核心诉求。经过确权的房屋资产能够进入产权交易平台，农户凭借

资源入股的方式参与到文旅开发当中，进而形成持续的改革推力。 
从实践方面来看，数据确权能够明晰产权的边界，降低交易成本，从而为资本下乡提供制度方面的

保障；民宿经济的发展让农户切实享受到了确权所带来的财产性收益，进而增强了农户确权的内生动力。

权属价值及时显化为数据确权提供强大激励，从而形成“确权–增值–再确权”的正向循环，这一过程

体现了技术、制度以及实践的良性交互：技术提供确权手段的功能，制度能够保障权属安全，市场实践

有着反馈激励的作用，它们共同推动房屋类资产率先取得突破。 

5. 滞后困境：土地及其他资产数字化的现实梗阻 

(一) 测绘成本高企与标准缺失并存 
不同类型土地的确权标准不一，技术方案难以统一，这是土地及其他资产数据确权面临的首要挑战。

M 镇山地多、地块碎，传统人工丈量效率低下，无人机等高精度测绘虽然精度较高，但成本昂贵，规模

推进数字化所需的资金投入超出基层财政承受能力范围。 
与此同时，国家层面尚未出台农村集体土地数字化测绘的统一标准，不同技术单位采用的坐标系、

格式、精度参差不齐，甚至出现同一宗地在不同平台上有不同坐标的“数据打架”现象。在推进林地确

权过程中，M 镇曾遇到一起争议：同一片毛竹林，无人机航测与卫星遥感得出的面积数据存在偏差，最

终不得不返工重测，既增加了成本，又拖延了进度。标准化滞后的背后，折射出数字技术在向农村延伸

过程中的制度适配困境。 
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(二) 权属历史遗留与部门数据壁垒交织 
土地权属的复杂性是实现数据确权的深层次障碍。部分土地长时间存在权属争议，传统的土地确权

工作未能完成，数据确权工作也就更无法开展。由于缺乏明确的地籍登记账目以及有效的农村地籍管理

系统，政府所掌握的土地权属信息与实际信息存在偏差[15]。例如，2020 年某高速公路工程征用 M 镇某

村数十户村民土地时，村民 2007 年林权证显示的竹林面积约 80 亩，而第三方 GPS 测量结果仅约 65 亩。

政府将村民代表组织起来实地见证复测工作后，发现当年手工丈量由于地形限制存在着比较大的误差。

这样一个案例表明，传统确权时期技术手段存在的局限性，正逐渐成为数据确权阶段面临的现实障碍。 
同时，部门数据壁垒会加剧确权难度。自然资源、农业农村、林业水利等部门都分别拥有各自的业

务系统，它们的数据标准以及更新周期并不一样，并且缺少有效的衔接。M 镇推行“数字乡村一张图”，

整合了多部门数百类数据，对数据进行清洗以及坐标转换会耗费大量的人力。从制度方面来看，数据壁

垒的原因是部门存在条块分割以及缺乏强制性的数据共享规则；从实践来看，基层工作人员需要在多个

系统之间重复录入以及反复核验，严重影响确权效率，还可能出现同一资产在不同系统当中呈现出不同

状态的情况，为后面的流转交易埋下隐患。 
(三) 基层能力薄弱与资源保障不足 
数据确权工作涉及到测绘技术、数据库的管理、权属审核等多个专业领域，对人员的素质方面要求比较

高。然而，M 镇下辖的行政村中，能够熟练操作测绘设备、理解权属政策的基层干部是有限的，缺少专业技

术人员来承担数据采集、系统操作等方面的数字化工作。绝大多数的村干部年龄较大，且数字素养不高。针

对数据确权这一新要求时会力不从心，而自然资源所的人员较少，难以承担起全镇数千宗土地的数字化工作

任务。基层的专业能力以及任务需求不匹配，导致土地数据确权工作的推进速度难以达到政策的预期。 
在实践中，基层能力薄弱与激励不足是有关系的。开展数据确权工作增加了基层干部的工作负荷，

然而却没有同步将其纳入绩效考核，也没有给予额外的薪酬补偿，这就使得一部分工作人员缺乏内在的

工作动力。此外，培训体系不够健全会加剧能力缺口，现有的短期培训难以让村干部真正地掌握测绘软

件操作以及权属审核规范。 

6. 非均衡格局的成因探析 

(一) 技术层面：村级平台缺位，县级响应滞后 
从技术层面看，村级数字化平台的缺位是制约土地确权的基础性因素。M 镇的房屋类资产确权之所

以进展较快，很大程度上得益于县级平台的技术支撑。但土地数据体量庞大、更新频繁，完全依赖县级

平台处理既不现实也不可持续。 
村级层面缺乏数据采集、核验、上传的终端平台，大量基础工作仍需人工完成，效率难以提升。与

此同时，县级响应机制也存在滞后问题。以“数字一张图”为例，系统的后台维护由县级地理信息主管

部门统一负责，导致系统更新周期从“一季度一次”延长至“一年一次”，这种响应效率无法满足动态确

权的需要。技术平台的下沉不足与响应机制的低效运转，共同构成了土地数据确权的技术瓶颈。 
(二) 法律层面：配套细则缺失，关键规则模糊 
法律制度供给不足是造成非均衡格局的深层原因。国家层面虽有《中华人民共和国农村集体经济组

织法》《中华人民共和国民法典》《中华人民共和国电子签名法》等框架性法律，但针对数据确权的配套

地方实施细则仍然缺失。数据冲突解决规则尚未建立，当数字化数据与纸质台账不一致时，优先适用何

者，在现行法律框架内尚无明确答案。此外，由于土地确权涉及到土地权属变更等重要问题，需要保护

土地承包者的合法权益，但相关法律法规对于权益保护方面的规定还不够完善。关键规则的模糊使得基

层实践中普遍存在“不敢确、不愿确”的观望心态，而法律层面的不确定性，也削弱了基层推进数据确
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权的积极性。 
(三) 管理层面：基层人才短缺，公示机制空转 
管理能力的不足进一步加剧了确权困境。如前文所述，数据确权对基层人员的专业素养提出更高要

求，但当前农村基层普遍面临人才短缺的窘境，既懂技术又懂政策的复合型人才更是稀缺。调研发现，

M 镇多数村的确权工作由村会计或文书兼职负责，他们既要处理日常村务，又要应对确权报表，工作负

荷重、专业积累少，难以保证确权质量。 
公示环节的“空转”也是一个突出问题。按照规定，权属调查结果需在村内公示七日，接受村民监

督。但在实际操作中，不少村的公示栏位置偏僻、村民关注度低，公示往往流于形式，难以发挥实质性

作用，使得数据确权的民主监督功能大打折扣。 
(四) 资金层面：财政投入不足，资产覆盖困难 
资金短缺是制约数据确权工作推进的关键瓶颈。房屋类资产确权之所以能够先行突破，是其依托民

宿经济吸引社会资本分担成本的结果。但土地确权缺乏类似的市场化筹资渠道，主要依赖财政投入。M
镇土地宗数多、分布散、单体收益低，全面完成数据确权需要巨额资金，县级财政难以承担如此庞大的

开支，只能采取分年分批推进的策略，客观上拉长了确权周期。 
更值得关注的是，部分偏远地块、零星资产由于预期收益较低，始终难以纳入确权覆盖范围。这类

资产虽然单体价值不高，但总量可观、涉及农户众多，其确权缺位既影响资产盘活，也可能引发新的不

公。如何实现资产全覆盖、确权无死角，仍是亟待破解的难题。 

7. 结论与政策建议 

本文基于 M 镇的实证考察，揭示了农村集体资产数据确权的非均衡演进特性。研究发现，房屋类资

产通过成熟技术、闭环监管、法律认可以及市场驱动，率先得以实现突破；土地以及其他资产鉴于测绘

成本高、标准缺失、权属复杂、基层能力薄弱、资金不足等原因，陷入了滞后困境。这种非均衡格局是由

于技术、制度、管理以及资金这四重因素叠加起来形成的，它反映出数字技术嵌入乡村治理方面所具有

的复杂性以及路径依赖性。在“技术–制度–实践”框架中，房屋类资产的三维适配度较高，从而形成

了正向循环；土地以及其他资产在技术可及性、制度完备性、实践可行性这些方面存在短板，它们相互

制衡，导致推进工作出现了迟滞。 
基于上述分析，本文提出以下政策建议，从而为推进数据确权的均衡发展提供参考： 
1) 开展多元化土地确权成本分担机制的建立工作。针对财政投入不足的问题，建议开展探索“财政

专项 + 集体经济收益 + 社会资本参与”的混合筹资模式。拥有流转潜力的经营性建设用地，可以借助

引入社会资本来垫付测绘费用，同时约定在未来增值收益当中优先进行偿还；对于公益性较强的确权项

目，可以申请上级财政转移支付或者专项债券。同时，要鼓励低成本技术方案的发展，比如借助免费开

源 GIS 软件、培养本土测绘员的方式来降低单位成本。 
2) 加快出台统一的数字化测绘技术标准以及数据接口规范。建议省级以及国家自然资源主管部门牵

头，制定农村集体土地数字化测绘强制性标准，明确坐标系、精度等级、数据格式、元数据要求等方面的

关键参数。同时建立跨部门数据共享接口规范，推动自然资源、农业农村、林业水利等业务系统互联互通，

消除“数据孤岛”。针对历史数据冲突问题，以最新数字化测绘成果为标准，并建立异议处理程序。 
3) 强化基层能力建设以及激励机制。鉴于基层人才短缺的状况，建议实施“数字乡村确权专员”的培

训计划，把村干部、返乡青年、大学生村官等群体作为培训对象来开展系统化的培训，培训合格后发放证

书并且将其纳入绩效考核当中。同时，把数据确权工作量纳入到村干部薪酬核算体系当中，依据完成的情

况给予合理的补贴，从而形成正向激励。针对公示环节空转的问题，可以推行“线上 + 线下”双公示模式，
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借助微信小程序或者村级 APP 来推送确权信息，并且设置反馈按钮，方便让村民进行远程监督。 
4) 完善数据确权法律配套细则。建议地方人大以及政府针对数据确权方面的特殊问题出台专门规定，

明确：① 数字化权属凭证和纸质凭证拥有同等的法律效力，同时规定数字化凭证作为最终依据的适用情

形，例如数据冲突时的优先适用规则；② 开展数据纠错以及异议处理程序，保障农户的申诉权；③ 部
门数据共享方面的法定义务以及责任条款，针对拒绝开展数据共享或者提供虚假数据的部门设置罚则。

通过制度供给来降低基层“不敢确、不愿确”预期风险。 
5) 开展分类分步推进策略的实施工作。鉴于不同类型资产在数字化方面的难度差异极大，建议采取

“先易后难、分类施策”的路径来开展相关工作，优先处理房屋类资产数据确权的扫尾工作，从而实现

成熟模式；对于土地以及其他资产，可以按照预期收益、争议程度、地块集中度等指标来开展排序，优

先推进权属清晰、地块集中、收益较高的土地类型，比如集体经营性建设用地，积累了经验后再逐步向

林地、草地等其他资产拓展。同时，建立动态监测以及评估机制，定期评估不同类型资产确权的进度以

及质量，及时发现并且解决推进当中的梗阻问题。 
本文的结论有助于理解数字技术赋能乡村产权治理的内在差异，并且能为后续开展跨区域、多类型

村庄的比较研究提供实证参考。然而，本研究是基于单案例来开展深度考察的，其结论的推广性还需要

更多实证去进行检验。M 镇属于旅游型乡镇，其资产结构以及发展模式较特殊，它的经验在纯农业乡镇、

城郊融合型村庄当中的适用性还需要进一步验证。未来研究可以扩大样本范围，对不同地区资产类型的

数据确权实践样态以及演进路径进行比较，提炼出更具普适性的理论解释。此外，随着区块链、人工智

能等新技术在确权中的深度运用，数据确权或许会从静态登记朝着动态治理发展，这种趋势值得开展持

续的跟踪以及深入的研究。 
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