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智库

弥合数字鸿沟  促进数字红利普惠大众

邱泽奇  北京大学社会学系教授、长江学者特聘教授、博士生导师  袁东明  国务院
发展研究中心企业研究所副所长、研究员

数字技术的普及让越来越多的人跻身数字时代，成为数字公民，享受数字红利。但受多种因

素制约，不同地区、不同群体、不同企业间的发展机会并不平等。加快解决发展不平衡不充分问

题的关键是弥合数字鸿沟，一方面鼓励企业降低服务成本，开展面向普惠的应用创新，另一方面

要加大政府支持，提升公民数字技能，促进无障碍使用，实现普惠包容发展。

数字化转型为普惠包容发展带来机遇和挑战

数字技术低门槛、广覆盖、深介入、快传播的特征，使得数字经济天然就具有普惠包容、绿

色环保等属性，进而成为促进各国经济普惠性增长、社会包容性发展的重要动力。世界银行《2016

年世界发展报告：数字红利》指出，与之前蒸汽机、电力等历次技术革命相比，互联网及相关技

术普及到发展中国家的速度要快很多。事实上，数字技术的角色已从单一的通信手段或计算工具，

上升为消除贫困、满足不发达地区发展需求、助力弱势群体、帮扶小微企业，最终实现全社会共

享发展红利的关键赋能手段。

另一方面，数字技术的扩散渗透程度从来都不是匀速的、无差别的。从全球来看，其应用普

及路径普遍呈现出由发达地区到欠发达地区、从城市到农村、从年轻人到年长者、从高技能到低

技能人群的特点，由此带来了发展机会的不均等。具体来看，可从网络接入、业务使用、数据利

用三个层次区分为以下三类数字鸿沟。

一是网络设施的“接入鸿沟”。网络设施的部署受制于经济实力、自然地理、人口密度、社

会需求等多重因素。基础电信企业从市场规律出发，往往优先在成本低、经济性较好的地区部署

先进技术，再向成本高、收益低的地区逐步拓展网络，由此形成了网络普及程度的国别差异、区

域差异、城乡差异。对于部分因收益难以覆盖成本、出现市场失灵的地区，就需要政府给予支持，

如通过普遍服务机制来激励企业部署网络。

二是群体及个体间的“使用鸿沟”。数字技术具有使用技能门槛，一旦因知识、年龄或健康

等原因，无法掌握技能和融入网络时代的话，就容易在网络使用方面出现鸿沟。对于 20 世纪 90

年代之后出生的青年一代，他们堪称“数字原住民”，能熟练使用网络设备，但对于年迈的长者

就需要克服困难来学习数字技能，以免与数字时代脱节。此外，对于因收入水平原因而无法使用

网络的人群或中小企业，也需要多措并举推动普及使用。

三是“数据鸿沟”和“知识鸿沟”。数据资源蕴含着无可估量的经济价值，谁能挖掘和利用

数据资源，谁就能在争夺数字红利方面先行一步。当前正在发生的事实是，在“赢者通吃”规律

下，数字化技术先行者从网络效应中获益颇多，并汇聚起海量的数据，如大型网络平台企业在数

据挖掘利用、人工智能应用等方面拥有了更大优势。其结果是，掌握数据的和不掌握数据的国家

与群体之间就出现了“数据鸿沟”和“知识鸿沟”，并在获取数字红利的机会上产生了“零”和

“一”的差异，并将形成“强者愈强”的格局。

我国弥合数字鸿沟的主要进展

近年来，我国抓住千载难逢的数字机遇，采取了众多举措来弥合数字鸿沟，助力实现普惠包

容发展。

一是持续提高网络接入可及性。我国国土面积大、地理地貌复杂、人口分布不均衡，区域发
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展差异大，网络部署难度大。为缩小区域和城乡网络接入鸿沟，2004年我国启动了“村村通”电

话工程，2015 年以来国家财政支持电信普遍服务试点，到 2018 年底全国行政村通宽带比例达到

98%，行政村通 4G的比例达到 97%，在全球居于前列。 

    二是积极开展提速降费行动，改善费用可承受性。2015年以来我国大力开展网络提速降费行

动，通过开放固定宽带接入、移动通信转售业务，取消流量漫游费等举措降低资费水平。工业和

信息化部数据显示，到 2018年底按照固定宽带单位接入资费、手机上网流量单位资费均降到 2014

年的 1/10，由此带动我国网民数量达到 8.29亿户，其中手机上网用户占比超过 98%。 

    三是大力实施网络扶贫，助力全面小康社会。2018年以来，我国先后提出并实施网络扶贫、

数字乡村发展战略，加快补齐贫困地区网络基础设施短板，推进农村电商、网络扶智、信息服务、

网络公益等网络扶贫工程，进一步缩小城乡数字鸿沟，让广大农村人口通过分享数字红利达到脱

贫的目标。

四是创新数字技术应用，推动形成数字社会。企业不断创新让更多人群使用数字应用，让数

字红利惠及更多民众。如腾讯“为村”通过在普惠性社交平台上构建地方性社区社交，把熟人社

会的连通性资产转化为社区资本，促进社区治理和社会发展；阿里巴巴“淘宝村”则运用数字技

术平台盘活地方资源，助力乡村开拓全球市场。再如，腾讯对多款产品进行优化，开发出声纹加

好友、语音发红包等功能，让残障用户群体也能便捷地享受数字红利。

同时也要看到，当前我国在弥补数字鸿沟方面还存在巨大提升空间。一是城乡网络接入鸿沟。

2018年底我国农村互联网普及率 38.4%，远低于 74.6%的城镇普及率。二是非网民规模巨大。2018

年底为 5.62亿人，其中农村地区约占 2/3，使用技能缺乏和文化程度限制是主要原因。三是区域

间数字应用不平衡。根据腾讯研究院《2018年中国“互联网+”指数》，我国数字基尼系数为 0.59，

处于相对不均衡状态。四是残疾人等特殊群体数字应用不足。以政务应用为例，2019年《全国公

共服务无障碍建设情况调查》显示，我国县级以上政府门户网站无障碍服务普及率低、效能不高，

无法满足重点服务人群的无障碍需求。此外，平台数据滥用等问题也开始出现，大中小企业在数

据利用方面的差距明显。

进一步促进数字技术应用普惠包容的建议

在数字化转型大潮中，要让数字红利最大程度地惠及社会大众，核心是实现数字技术的广泛

普及和无障碍使用，重点是推进网络接入、应用创新及技能提升、数据与知识可获及等。

一是进一步提高网络接入可及性，深入开展提速降费行动，改善网络基础设施环境。重点是

深入落实国家数字乡村发展战略，加快建设农村宽带网络、移动互联网、数字电视网和下一代互

联网等网络基础设施，弥补覆盖空白，打通网络基础设施“最后一公里”。在深挖降费潜力、全

面提速提质的基础上，针对不同群体分类实施降费策略，让特殊群体、贫困人口、中小企业等享

受更大优惠。

二是持续提升个体数字技能，加速数字技术扩散，逐步缩小数字应用在群体间、区域间的差

距。重点是采取多种手段降低非网民规模，包括对缺乏能力的群体，鼓励家庭、亲友及社区互助，

加强社会的公共教育培训；对有能力的群体，通过积极的社会氛围促其转变观念。加大数字技能

教育培训支持，持续改善劳动者的数字技能，有效适应数字技术的快速迭代。积极推动数字技术

应用新形态、新场景在各个地区的快速应用。

三是鼓励和引导企业面向普惠包容加强应用创新。不断健全移动互联网信息无障碍标准，提

升政府公共网站的无障碍服务能力和水平。引导企业利用数字技术强化在商业交易、消费服务、

数字支付、社区治理等方面的应用创新，尤其是针对特殊群体的供给侧创新，如针对盲人的人工

智能服务、针对少数民族的多语言内容服务、针对农村人口的乡村数字经济服务等。

四是提高数据资产使用效率，妥善应对“数据鸿沟”。积极研究“数据鸿沟”和“知识鸿沟”

带来的新问题，既要提高数据利用效率，释放数据红利，同时还要保障好数据安全和保护好个人

隐私；既要保护知识产权以激励创新，也要促进知识合理有序扩散，以实现普惠发展。


