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摘   要：新冠疫情加速了全球创新产业链重组，各国正在积极策划和部署新的政策举措，以抢占新的

发展机遇。以色列是典型的创新驱动型国家，在洞察国际科技产业走向和应对新的形势变化方面拥有

丰富的经验。本文重点对新冠疫情以来以色列政府推动创新产业持续发展新的战略动向和有关具体举

措进行总结和分析，以供我国制定相关科技政策进行参考。

关键词：以色列；新冠疫情；创新产业；创新战略；政策举措

中图分类号：G321     文献标识码：A    DOI：10.3772/j.issn.1009-8623.2022.03.002

以色列科技创新战略新动向和新举措研究
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尽管新冠危机给全球经济和人民健康造成了

前所未有的巨大挑战，但以色列作为全球科技创新

先进国家，其高技术产业面对危机的冲击展示了较

强的韧性，保持了稳定发展态势，甚至在许多方面

比以往更加繁荣。2020 年以色列高技术产业吸纳

了大约 10% 的就业人口，贡献了 15% 的 GDP、25%

的税收以及 43% 的出口 [1]。

然而，为了确保高技术产业的持续繁荣，进

一步支撑经济发展，以色列科技创新也面临着一

些新的挑战。疫情以来，以色列初创公司的注册

数量每年都在急剧下降，种子级投资轮次的数量

也正在减少，相对于其他国家不断增加的财政研

发投入而言，以色列政府研发预算每年都在削减。

此外，面对第四次工业革命技术创新的迅猛浪潮

和日趋激烈的国际竞争，以色列曾经引以为豪的

人力资本，也面临数字人才加速短缺的严峻挑战。

为确保以色列在世界经济格局中长期的创新优势，

以色列政府正在积极尝试推动科技创新发展的优

先领域以及战略方向的新转变，目前取得了一定

的新成效。

1　以色列科技创新战略的新动向

1.1　面向市场，更好地发挥政府推动创新的重要作用

政府（公共部门）与市场（私营部门）于国

家创新系统而言，犹如车之两轮、鸟之双翼，在政

府支持创新和保护自由市场之间特别需要取得良好

的平衡。由于前沿科技研发对私人投资往往吸引力

低，颠覆性的技术创新也不可避免地面临高风险，

因此，更好地发挥政府在创新链“市场失灵”环节

中的重要作用意义重大。以色列创新署始终以市场

需求为导向，采取“自下而上”方式征集创新项目，

从拥有良好创意的大众创业者到开发尖端技术的初

创企业，再到有兴趣与以色列开展技术合作的跨国

公司，都有机会申请创新资助。创新经费的提供采

取市场机制，如果项目失败，则无需偿还。如果项

目成功，则需要偿还其年销售收入利润的 3%~5%[2]，

直到本金全额偿还，但创新署不持有公司或资助项

目的任何股权或权益。

1.2　面向创新链，不断丰富和强化创新生态系统

打造完整、高效、发达的国家创新生态系统

一直是以色列在全球市场生存竞争的成功之道。
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创新署除了为企业提供创新项目资助外，还高度

重视人才队伍、基础设施、法律法规和投资等创

新环境建设，高度重视产学研一体的成果转化和初

创企业发展，积极支持技术创新孵化器、创新实验

室等创新服务平台的建设，实施创新创业与高技术

人才培养计划，积极支持科创中心带动周边地区创

新增长以及帮助传统制造业数字化改造升级。针对

企业创新投资与融资面临的新挑战、新需求，修

改完善激励创新的政策法规。此外，广泛开展政

府部门与私营部门的对话与合作，积极为未来颠

覆性技术解决道德和监管方面的障碍奠定立法基

础。

1.3　面向未来，引领前沿技术研究

根据对十年甚至二十年后有望改变人类和主

导全球技术经济的战略预判，以色列确定了三大前

沿技术领域，并开始加大对这些颠覆性技术的研发

投资。

量子技术：世界正处于量子革命的第一阶段，

在不久的将来，量子技术将颠覆计算、通信和测量

的根本方式。以色列国家量子技术计划优先领域包

括量子材料、量子传感、量子通信和量子计算。计

划的实施汇集了私营部门、公共部门和国防机构的

广泛参与，并且各部门积极开展国际合作。

人工智能：随着计算能力和数据收集、数字化

和处理器的快速发展，人工智能在各方面的应用越

来越复杂。以色列启动了涵盖大学、工业、公共部

门和私营部门的国家人工智能计划。重点是解决人

工智能发展中市场失灵的三个问题：（1）建立数

据存储和计算的本土基础设施；（2）开发支持希

伯来语和阿拉伯语的自然语言处理工具；（3）加

快人工智能领域人才教育与培养。

生物融合：生物融合技术将处于 21 世纪下一

波技术浪潮的尖口位置，将彻底改变医疗健康产业

及其他许多相关产业的工作模式和方法，也是以色

列未来经济增长的新引擎。借助基因组学、基因治

疗、基因测序、人工智能、大数据和纳米等技术领

域的不断突破，生物融合正在为诊断和治疗领域的

卓越创新铺平道路。以色列的愿景是成为生物融合

研究的国际科创中心，创建一个新的行业细分市场，

在未来十年内培育 6 家独角兽科技企业和数十家中

小型科技初创公司 [3]。

1.4　 面向全球，提升国际创新竞争力

以色列国内市场很小，创新署整合资源专门成

立了一个国际合作部，其主要任务是通过一系列政

策举措和项目计划帮助以色列科技公司打入国际市

场，同时吸引全球公司到以色列投资，建立研发中

心和高价值制造基地。主要措施包括：与其他国家

和特定地区、城市签署双边“产业研发合作”协议

或成立联合研发基金，帮助以色列科技公司寻求国

外合作伙伴；以色列是参与欧盟“地平线 2020”

框架计划的唯一域外准成员国，本国企业、创新者、

大学甚至非政府组织都可以参加各种研发团队申请

资助，并与国际知名公司和机构建立联系，从而促

进经验交流和有助于进入欧洲市场。创新署还与世

界经济论坛合作，加入第四次工业革命中心网络，

专门设立以色列中心，积极推动制定未来颠覆性技

术创新的监管规则。

2　以色列推动科技创新新举措

2.1　不断完善国家创新治理体制机制

2021 年 7 月以色列新政府决定，将原属于经

济部的创新署并入科技部，加强创新署与国家其他

科技创新部门的统筹协调，促进学术研究应用导向

以及与航空航天部门的紧密合作。以色列新政府还

任命了新一届国家研发理事会新成员，进一步加强

国家科技创新战略与政策研究以及咨询服务。

2.2　进一步加大政府研发投入，特别是基础研究

　　 投入

尽管以色列近年来全社会研发支持占 GDP 比

例超过 4.5%，高居世界前列，但政府研发投入仅

占 0.5%，已低于经济合作与发展组织（OECD）国

家平均水平，并有进一步萎缩趋势。为了保持以

色列在全球科技创新与未来新兴科技产业发展中

的长期竞争优势，确保和加大政府研发投入至关

重要。以色列科学院向议会提交了“以色列科学、

技术和基础研究状况”评估报告，主要建议包括：

必须加大基础研究投入，保持和加强以色列科学

在世界上的领先地位；为高等教育委员会和以色

列科学基金的相关计划投入必要的资源，重点增

加医学和生物医学领域的研究经费；增加对现有

和新的国家实验室和科研基础设施的投入；继续加

强国际科技合作，积极参与欧盟“地平线”框架

·创新战略与政策·
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计划，提高国际竞争力。

2.3　加快启动实施一批国家重大科技计划

以色列正实施“人工智能国家计划”，预计每

年需要投入 10 亿 ~ 20 亿谢克尔（约 3 亿 ~ 6 亿美

元），其中已启动投资 8 800 万美元建造以色列第

一台超级计算机，为大学与科研院所、高技术企业、

国防机构和公共部门的研发提供服务 [4]；启动实施

总投资约 3.8 亿美元的“国家量子技术计划”，其

中已开始投入 6 000 万美元研制 30~40 比特的量子

计算机 [5]；实施“无人驾驶国家计划”，包括建设

特定的实验中心，发展基础设施，制定管理框架，

构建智能监管系统，加快推进无人驾驶技术产业化

发展；实施“以色列无人机计划”，加快无人机快

递网络的技术与监管能力测试；此外，相关部门正

在商讨确定“国家生物融合计划”。

2.4　加快构建颠覆性技术大规模示范与监管框架

随着颠覆性技术变革步伐加快，政府监管对技

术创新的直接影响日益显著。以色列政府意识到有

必要在监管领域采取进一步行动，通过制定监管政

策和法规制度激励企业和社会采用创新技术，创造

新的市场需求 [6]。创新署组织实施“颠覆性技术大

规模试验试点计划”，其目的不仅仅是支持在更大

范围内实景测试创新技术，而且也要帮助政府部门

构建颠覆性技术的监管框架。试点项目涵盖航空、

农业、能源、环境、交通、电信和医疗卫生等众多

领域，也包括十几个政府部门的密切合作。交通部

等部门正在制定有利于智能交通、无人驾驶的监管

措施。财政部和司法部等正在研究针对金融科技部

门的监管政策。创新署还与世界经济论坛合作，加

入第四次工业革命中心网络，分享以色列经验，推

动构建未来技术创新的监管框架，提升新兴技术国

际标准话语权。

2.5　实施激励创新投资的专项科技计划

受新冠疫情影响，资本市场对以色列高技术产

业投资减少，对风险较大的初创科技企业也呈现撤

资趋势。在“经济复苏框架”下，以色列实施“快

速通道激励计划”，为长期前景看好、短期资金困

难但已积累初步资产的早期科技创新企业提供研发

经费，为高技术企业提供政府担保，吸引机构投资

者加大对以色列高技术产业的投资。此外，创新署

还针对性地实施“提高机构投资者高技术产业投资

分析能力”以及“鼓励机构投资者投资高技术”项

目计划，引导机构投资者对高技术企业研发项目进

行短期与长期投资 [1]。

2.6　进一步加强和完善激励创新投资的政策环境

一是修订《天使投资法》，增加一项新的激励

政策。为了鼓励高技术投资者承担投资初创企业的

风险，规定如果投资者将资本退出的获利重新投入

到新的研发科技企业，就可以推迟缴纳资本退出的

利得税；二是由于高技术产业杠杆利率明显低于其

他国家，以色列将修订高技术公司利用国外贷款的

税收政策，重建本土信贷市场，增加高技术企业的

资本选择，扩大其在以色列的业务活动；三是放宽

以色列公司对外国企业的收购，鼓励非内生增长，

从而将相关知识产权、就业以及税收吸引到以色列。

2.7　加强高技术产业人才培养与培训

受新冠疫情影响，以色列经济遭受了高失业

挫折，而另一方面，由于全球人才竞争日趋激烈，

以色列在信息通信、网络安全等领域也面临人才严

重短缺的窘境。针对学习科学、技术、工程和数学

（STEM）科目的高质量学生数量严重不足的问题，

以色列实施“国家数学和科技促进计划”，保证所

有学生都能学习 STEM 科目，同时扩大教师认证，

增加更多 STEM 科目。针对高技术产业失业与人才

短缺问题，创新署紧急启动实施两项高技术人才培

训专项计划。一是“高技术人力资本基金”，为高

技术企业专业技术岗位的人力资源开发提供资助；

二是“高技术产业人力资源快速培训与安置应急计

划”，同时资助技术岗位与非技术岗位人员的培训

与安置。

2.8　 利用科创中心带动周边地区创新发展

以色列 75% 的高技术产业集中在以特拉维夫

为中心的中部地区，而南部和北部地区则专注于传

统的工农业生产，与中心地区存在明显的生产率和

收入差距。以色列政府将推动特拉维夫国家科创中

心辐射带动周边地区创新发展作为国家优先发展战

略，有针对性地制定向周边地区倾斜的科技创新项

目经费投入、吸引高技术人才的激励政策和措施；

加速促进周边地区制造业智能化转型升级，支持精

准农业和功能食品产业的技术创新；鼓励周边地区

结合本地区优势进行创新创业；加强周边地区与高

技术公司的联系以及人力资本供应；加强中北部主要
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城市海法、耶路撒冷的创新生态系统建设和南部中心

城市贝尔谢巴市的网络安全技术创新生态系统建设。

3…………启示

新冠疫情以来，以色列积极调整创新发展战

略，不断出台新的政策举措，有力支撑了本国创新

产业的高效发展，特别在吸引外资、推动新健康产

业等方面能够把握机遇逆势发展，取得了突出成就，

充分体现了“创新国度”的卓越创新能力。

积极应对新的形势变化对我国确保创新产业

高质量发展、加速建设科技强国具有重要意义，以

色列有关经验值得参考。在驱动创新产业发展战略

方面，可给予初创企业更大支持力度和发展空间，

确保源头性技术和想法的不断涌现。加强与跨国企

业的合作力度，充分利用其创新资源带动有关领域

发展。积极完善创新生态体系，充分利用市场机制

加强产学研深度融合。在政策举措方面，加快构建

人工智能、量子科技、生物融合等颠覆性技术的应

用场景，推动有关技术大规模示范及相关政策监管

框架的制定。国际风险投资机构实力雄厚、专业性

强，在以色列创新生态系统中发挥着关键作用，一

方面为以色列创新企业发展提供了源源不断的资金

保障，另一方面成功推动了大量以色列原创性、颠

覆性技术进入国际市场。我国可通过发布支撑科技

风投企业专项计划、完善科技金融政策等方式进一

步挖掘国内和国际风投企业的巨大潜力，为创新驱

动发展战略实施做出更大贡献。■
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Research on New Trends and Measures of Scientific and 
Technological Innovation Strategies in Israel
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Abstract: The COVID-19 pandemic is accelerating the restructuring of the global innovation industry chain. 
Countries are actively planning and deploying new policy measures to seize new development opportunities. Israel 
is a typical innovation-driven country. It has rich experience in gaining insight into the trend of the international 
technology industry and responding to new changes. This paper focuses on summarizing the important measures 
taken by the Israeli government to ensure the sustainable development of the innovation industry since the 
COVID-19 pandemic, analyzes the country’s main strategic trends in promoting innovation and entrepreneurship 
in the post-pandemic era, so as to provide reference for the science and technology policy making in China.
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