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摘   要：近年来，初创企业日益成为各国经济与创新发展的重要主体之一。自 20 世纪 90 年代以来，

德国随着经济社会的发展陆续出台创业相关的战略与政策，内容涉及经济、科技、教育、国际交流等，

其中鼓励创新创业相关的体系化政策举措发展迅速，在众多方面值得中国学习借鉴。2022 年 7月德国

联邦政府正式发布首个国家级高科技战略——《全面提升创业竞争力战略》，据此进一步梳理了德国

提升创业竞争力相关战略的历史演进，通过现状分析和体系化创新政策研究，结合中国提升创业竞争

力的发展实际，提出相关对策与建议。
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德国《全面提升创业竞争力战略》的政策背景
和重要举措研究
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1　政策背景

在 全 球 新 冠 疫 情 背 景 下，2021 年 德 国 共 有

174 亿欧元流入初创企业（同比增长 229%），风

险资本交易量约为 150 亿欧元，德国初创企业显示

出快速发展趋势和蓬勃活力，这表明初创企业在当

前背景下对经济社会和科技创新起到了重要作用。

德国 75% 的初创企业对社会、经济和创新生态产

生积极影响，其中近 1/3 的企业通过在气候和环境

保护领域的创新，为经济的可持续转型做出了重大

贡献 [1]。但是，目前德国的初创企业依然面临扩张

期资本投入不足、创业生态不均衡、知识型初创企

业数量下降和高匹配度人才缺乏等问题，亟待解决。

德国政府在高科技创业方面长期以来都采用积

极的政策举措促进其发展 [2-3]。从单纯的资助企业

设立到鼓励初创企业加强创新，再到改善初创企业

多方面生态环境，德国政府均持续给予政策引导和

支持。1982 年德国政府制定《促进创建新技术企业

计划》，将建立更多高技术公司作为国家的一项战

略措施。1983 年，德国研究技术部（1994 年，德国

政府将原来的研究技术部与教育科学部合并组建了

教育研究部）发布《对成立应用新技术的企业实行

资助的规则》，对成立不足 3 年、10 人以下的应用

新技术企业给予资助。1986 年德国政府启用特殊计

划，将 3 亿马克的风险基金用于创新型企业的建立。

2006 年《德国高科技战略（2006—2009 年）》发布，

其中涉及初创企业的战略包括改善初创企业建立流

程与研发生态，塑造对技术创新友好的税收体系，

重视与数字化时代相适应的专利保护和管理系统，

鼓励初创企业加强创新，促进高校和研究机构的科

研成果向市场转化等，加强初创企业的国际科技合

作、人才培养和对女性人力资源的培训和管理等 [4]。
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2010年《思想·创新·科技——德国2020高技术战略》

发布，旨在促进初创企业产生，采取改善初创企业

融资环境、支持初创企业成长、改革税制、简化程

序等措施优化政策框架。针对初创企业专门实施融

资支持项目是德国此次高科技战略的重点任务，同

时，还应支持初创企业进行前沿技术研究，加强初

创企业的产业集群和合作网络建设 [5]。2010 年德国

经济技术部启动了创业扶持计划“创业在德国”项

目，并提供预孵化服务 [6]。自 2010 年开始，德国每

年 11 月都会举办全国范围的“德国创业周”活动，

激发全民特别是年轻人的创业热情。2014 年《新高

技术战略——创新为德国》发布，提出从优化制度

环境、人才环境、市场环境和融资环境等 4 个方面

促进初创企业产生 [7]。2014 年德国政府投资 110 亿

欧元，重点支持信息与通信技术以及微电子等高科

技领域的初创企业。2018 年《高科技战略 2025》发布，

支持更多初创企业产生，显著提高科研成果公开率，

支持企业和科研机构开展新型合作，使企业便捷地

获取最新科研成果，也让科技型初创企业获益 [8]。

德国政府持续优化经济结构，鼓励产业创新，

进一步保护和支持初创企业，于 2022 年 7 月发布

首个国家级高科技战略——《全面提升创业竞争力

战略》[8]，明确初创企业对经济的进一步发展和长

期竞争力提升至关重要，该战略提及的初创企业是

指具有成长潜力的年轻创新型企业，其特点是具有

创新的商业模式、产品或服务。在新冠疫情背景以

及复杂的外部环境下，能够更有力地完善德国的创

业环境，支持年轻创业公司作为经济、生态和社会

活力可持续和更新的驱动力。

2   《全面提升创业竞争力战略》主要内容

2.1　德国初创企业面临的问题

2.1.1　扩张期风险资本投入不足

初创企业资助体系从直接资助转变为目前主

流的间接资助。德国联邦经济技术部、德国复兴信

贷银行（KFW）和若干德国知名工业企业集团共

同设立“高科技创业基金”，为初创企业提供风险

投资，以及管理支持和合作伙伴的网络服务。德国

复兴信贷银行实施欧洲复兴计划（ERP）为初创企

业研究提供资金支持和长期融资，剩余资金缺口由

风险投资方出资补足。目前德国国家资助体系为初

创企业提供宽松的信贷援助和担保支持，但其在规

模扩张阶段亟须大量资本，从近年风险资本投资总

额占国内生产总值的比例来看，德国仅处于国际中

游水平。此外资本市场容量有限，其对初创企业上

市的支持有待提升，部分初创企业因外来融资不力

而不得不迁移去外部地区 [9]。

2.1.2　创业生态均衡性不足

德国反限制竞争奠定了德国市场秩序的基石，

尽管其与联邦政府共同为初创企业的发展创造了公

平竞争的宏观环境，但是目前在安全获取高质量

的数据法律保障，以及共享数据方面的激励措施尚

不完善，只有 38% 的受访企业在 2021 年《德国创

业监测》中表示有足够的数据访问权限 [10]。女性

在创业生态系统中的代表性仍然严重不足，相比

创始人团队 27.8% 的比例，只有 5.2% 的女性创始

团队获得 100 万欧元或以上的投资。2021 年，女

性创业企业的比例仅为 17.7%，移民背景的初创企

业比例为 21.5%（少于其在劳动人口中所占的比例

25.9%），移民初创企业还面临联结网络不通等特

殊挑战。每年，政府（联邦、州、地方）授予的公

共合同（德国行政机关为执行公务而与其他单位签

订的合同）总额远远超过 1 000 亿欧元 [11]，德国政

府作为初创企业的潜在客户具有重要意义，但是到

目前为止只有31%的初创企业寻求签订公共合同。

2.1.3　知识型初创企业数量下降、高匹配度人才

　　　 缺乏

德国“双元职业教育制度”夯实了创业人才基

础，但是相对于传统企业而言，初创企业招聘到合

格员工的难度越来越大，熟练工人短缺是初创企业

开展商业活动的主要障碍。大学创业教育改革支持

大学与校外经济领域、科学领域和政府部门等建立

合作伙伴关系，同时鼓励引进高科技创业人才。虽

然德国和欧盟处于科学研究的前沿，但多年来德国

基于知识或科学的初创企业数量一直在下降，同样

这种现象还存在于知识密集型服务业和工业领域的

企业，2002—2022 年中每 10 000 名活跃人员中的

知识型初创企业数量从 5.7 家下降到 3.7 家 [12]。

2.2   《全面提升创业竞争力战略》政策体系

德国政府致力于将德国和欧洲的初创企业规

模和影响力发展壮大，《全面提升创业竞争力战略》

中共提出 10 个方面合计 76 条政策举措，可以概括

为鼓励初创企业设立、促进初创企业发展以及完善

创新创业生态 3 个方面，具体政策体系见图 1。

·研究与探讨·
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图 1　德国《全面提升创业竞争力战略》政策体系

注：图中序号与原文件中政策要点顺序一致。

2.2.1　鼓励初创企业设立

德国政府拟从激发创业精神、提高初创企业的

女性创始人数量和企业多样性、促进知识型初创企

业产生 3 个方面鼓励初创企业设立。

一是激发创业精神。通过数字化融资渠道，提

高创业融资效率，政府将为个人和公司提供从中央、

州和地方获得资金的渠道，使得创业者能够在门户

网站上搜索、查找、申请和完成融资。此外政府资

助的研究和创新类咨询公司会就特定研究和创新项

目提供免费的初步咨询。政府构建积极的数字化创

业环境，在数字领域建立欧洲内部市场以减少跨境

活动障碍，支持各类人才创业，在某些情况下对创

业感兴趣的失业者可以从德国联邦就业局获得财政

支持，就业局还通过激活职业融合措施加快引入自

营职业。

二是提高初创企业的女性创始人数量和企业

多样性。多举措提高女性创始人数量，有针对性

地为女性提供多元化的风险资本资金以产生倍增

效应。大幅度增加女性在各州基金和基金投资委员

会中的参与比例。通过科学、技术、工程和数学

（STEM）教育发掘更多的模范女企业家，宣传女

性创业优势。改革风险资本机制促进弱势群体获得

融资，未来基金将优先考虑混合团队，因为从长远

来看，多元化的初创团队更容易成功 [13]。基金管

理团队通过投资未来基金，可以增加基金筹集资金

的机会，使得在风险资本市场中代表性不足的女性、

移民和其他群体获得更多的风险资本。提高初创企

业的多样性，针对乡村和结构薄弱地区的初创企业

将提出更多的有效措施。缺乏联系网络是移民初创

企业面临的核心挑战，将创建论坛使移民创始人与

其他初创企业、传统公司和科学机构更好地建立联

系，加强移民创业者融入创业生态系统。

三是促进知识型初创企业产生。促进建立科技

成果转移转化生态系统，完善具有国际吸引力的跨

高校生态系统，并大力参与建立区域和国家的产业

链创新链，促进私人投资者和家族理财办公室等

参与的创业生态可持续发展。政府将与利益相关

者共同研究不同学科如何在早期阶段更好地建立

联系网络，例如，接受 STEM 教育的学生与商业

经济学家合作组建跨学科创业团队。政府将支持

产教结合项目，使基础研究能够得到发展。加强

知识产权（IP）交易的资助力度和便利化，促进

标准解决方案的实施，建立交易数据库，提高透明

度，把科技型初创企业的创意与标准知识产权转移

转化方案广泛结合。加强与各州之间的对话，探讨

大学和非大学研究机构建立联系机制，确保为学生

和研究人员的创业培训提供适当资金。简化教育机

构的公开招标和采购流程，消除教育技术初创企业
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发展的障碍。进一步加强本科、非本科研究机构以

及专家之间面向实践的交流，并以个人形式加以补

充，如完善关于捐赠或校友参与交流的机制。

2.2.2　促进初创企业发展

为了促进初创企业发展，德国政府拟进一步加

强对初创企业的资助，提高初创企业对人才的吸引

力，促进面向公共利益的初创企业发展，以及提升

初创企业在公共采购中的竞争力。

一是加强对初创企业的资助。德国政府将大幅

增加初创企业各个阶段的融资机会，重点关注资本

密集型增长和规模扩张等阶段。通过未来基金及其

各种组合加强风险资本投资，到 2030 年德国政府

向复兴信贷银行提供 100 亿欧元以撬动民营资本，

通过直接参与、专门投资于其他基金中的基金（Fund 

of Funds）以及债务工具为各阶段的创新技术初创

公司提供股权、债权和夹层等多种类型的融资。完

善初创企业融资体系建设，对金融市场法、公司法

和税收框架进行修订，延长风险投资增值税免除期，

放松分散所有权的规定，接纳不同市场的上市企业，

完善促进上市交易形式的法规。

二是提高初创企业对人才的吸引力。进一步制

定人才技能战略，加强人才职业技能培训。积极发

挥欧盟人才库的作用，重点培育数学、计算机、科

学技术等领域的人才。进一步完善移民法，拟在承

认外国教育和职业资格方面减少障碍。推行人才管

理服务数字化制度，为其他国家技术工人的移民提

供便利，加快数字化的签证流程，为外国专业资格

的认可提供数字化应用，通过优化税收和社会保障

等难点问题，完善远程工作模式。调整所得税立法，

加强员工资本参与，将授予员工公司股份作为薪酬

的一部分，未来融资法的基础草案规定将大幅增加

员工资本参与的豁免权，尽可能将税收重点放在资

金的实际流动上。提高员工在公司的参与度，政府

将对初创企业的工作委员会进行评估，推动劳动力

快速增长，确保其员工能够行使共同决定权。促进

人才教育培养，加强各州在教育方面的交流，鼓励

各州进一步出台措施增强年轻人创业的意愿。

三是促进面向公共利益的初创企业发展。增加

公益性初创企业的融资机会，强化其对社会的贡

献。政府将为公益性初创企业开发适当的融资工

具，同时制定社会创业的综合战略，特别关注以公

共利益为重点的初创企业。加强对科学领域衍生产

品的支持，特别关注具有社会效益、技术特征弱的

大学中未开发的潜在成果，资助其研发。聚焦公共

服务型公司在咨询、促销或监管方面的难点问题，

完善公共服务体系。提高初创企业在公共采购中的

知名度，鼓励其使用公共采购促进社会创新，加强

企业与公共采购之间的沟通交流。支持具有共同利

益的创业生态系统孵化器和加速器项目，加速构建

公共利益初创企业之间、投资者和商业部门之间的

生态网络。

四是提升初创企业在公共采购中的竞争力。德

国公共采购数据实现数字化服务，在创新采购能力

中心建立电子平台，初创企业可以在平台上展示其

创新成果形成“初创企业采购指数”，数据标准化

的实施为初创企业获得数据资源提供便利。加强科

技创新和经济、社会、环境方面的法律生态构建，

针对初创企业实践难点，提升初创企业在社会整体

运营中的效率，例如，为公共信息技术项目制定开

放标准，使得依赖开源技术的初创公司从中受益。

推动创新公共采购工具面向中小企业更多的开放式

投标，标的只有交付目标和范围，并没有明确的技

术解决方案，加强政府采购办公室、初创企业、产

业技术领域和社会之间的合作。

2.2.3　完善创新创业生态

在新冠疫情期间初创企业蓬勃发展，德国政府

拟进一步完善创新创业生态，采取为初创企业获取

数据提供便利、建立社会仿真实验室以及把初创企

业放在中心位置等一系列举措。

一是为初创企业获取数据提供便利。①提高初

创企业获取数据的便利程度，政府将激励初创企业

遵守《欧洲数据法》中数据共享和特定强制性数据

访问规则，建立数据研究所促进数据流通，通过数

据受托人和数据捐赠等试点项目，促进初创企业间

数据交换。②鼓励初创企业使用新兴技术，政府计

划在中小企业与初创企业合作使用人工智能技术时

为其提供人工智能代金券，还将通过联网活动或推

广竞赛等形式加强企业之间的沟通交流。③完善医

疗保健领域创新法律框架，以提高数据的可用性。

④通过尽可能统一的技术协议和标准，实现数据

的匿名化和合成，开发潜在数据市场，激励数据

开放共享。⑤鼓励政府管理部门与科技领域加强合

作，共同开发、测试大数据和人工智能产品。

二是建立社会仿真实验室。①鼓励初创企业在模
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拟现实环境中测试创新技术或商业模式，并考虑初创

企业在通过测试后的可扩展性和投资安全性。②鼓励

建立人工智能社会仿真实验室。构建社会仿真实验室

的生态网络，现有经济、初创企业、研究机构和地方

政府之间和谐共生的创新生态是实验室项目成功的重

要因素，鼓励州政府和地方政府启动建立社会仿真

实验室。优化实验室网络，将创新奖的颁发更多地聚

焦于初创企业，鼓励其进入社会仿真实验室。

三是把初创企业放在中心位置。建立政府层

面的创业生态系统，在德国所有联邦部委和下属

机构建立初创企业联络点网络，定期与所有利益

方进行对话，构建数字创业地图、展示创新资源。

建立健全创业生态体系，联邦跳跃创新机构①将协

助具有潜力的初创企业解决难题，利用专家网络

评价系统进行评估，并促进与其他成果转移计划

和投资者联结成网络。德国政府科创（GovTech）园

区将成为联邦政府应用和扩展数字解决方案和技

术的中心平台，全社会创新主体可以在园区内找

到转让创新技术的联络点，与国家行政部门以及

人工智能、云服务和开源解决方案等战略科技创

新管理联系起来。优化新兴产业创业生态，扩大

德国能源公司的初创能源转型中心，支持能源部

门的初创企业建立未来能源实验室，促进能源领

域初创企业和成熟企业之间的联结网络，并扩大

实验室数字未来技术（包括人工智能和区块链）试

点项目的实施。为健康数字化建立一个灵活的创

新实验室，研究初创企业的数字解决方案和创新

理念，以完成医疗保健早期阶段试验，进而实现医

疗保健商业化。加快构建国际创新生态，进一步扩

大数字中心和德国加速器，以促进创业生态系统的

国际化，包括与新兴国家和发展中国家建立联系，

为在当地建立初创企业提供机遇。

按照《全面提升创业竞争力战略》原文顺序对

体系化政策举措进行梳理（见表 1）。

①　联邦跳跃创新机构是 2019 年在德国联邦经济部和教育部的支持和资助下于莱比锡成立的官方机构，重点支持颠覆性创新。

表 1　德国《全面提升创业竞争力战略》体系化政策举措

政策要点 政策内容 具体措施

鼓励初创企业设立 激发创业精神 实施企业行政流程数字化；
完善数字化融资渠道；
政府构建积极的数字化创业环境

提高初创企业的女性创始人数量
和企业多样性

多举措提高女性创始人数量；
改革风险资本机制促进弱势群体获得融资；
提高初创企业的多样性

促进知识型初创企业产生 促进科技成果转移转化生态系统建立；
加强知识产权交易的资助和便利化；
政府将加强与各州的对话

促进初创企业发展 加强对初创企业的资助 通过未来基金及其各种组合加强风险资本投资；
完善初创企业融资体系建设；
鼓励初创企业参与欧洲融资

提高初创企业对人才的吸引力 进一步制定人才技能战略；
推行人才行政数字化；
调整所得税立法，加强员工资本参与；
加强人才教育培养

促进面向公共利益的初创企业发展 全国公共采购数据实现“数字化”服务；
加强科技创新和经济、社会、生态方面的法律生态构建；
推动创新公共采购工具面向中小企业更多开放式投标

提升初创企业在公共采购中的竞争力 增加公益性初创企业的融资机会；
加强对科学领域副产品的支持；
提高初创企业在公共采购中的知名度
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3　启示与建议

中国目前初创企业受新冠疫情的影响，创新驱

动的重要性和迫切性日益显现，德国的初创企业在

新冠疫情期间快速发展，其经验对中国具有借鉴意

义。本文基于《全面提升创业竞争力战略》，结合

中国提升初创企业竞争力的发展实际，提出相关对

策与建议。

3.1　完善初创企业融资体系

一是增加融资形式以覆盖初创企业快速增长

期的融资需要，通过直接参与、基金中的基金以及

债务工具为各阶段的初创企业提供股权、债权和夹

层等多种融资形式；二是鼓励更广泛的、规模较小

的机构投资者参与投资初创企业的风投基金及其组

合；三是调整初创企业的员工购买或被赠予公司股

份的税收优惠政策，可以考虑该部分工资或被赠予

的股份免征个人所得税，提高员工的资本参与度，

尽可能将税收重点聚集于资金实际流动；四是关

注公益性初创企业的融资机会，为其开发适当的

融资工具以鼓励其发挥社会公益职能；五是关注弱

势创业群体融资，通过政策性资本倾斜，增加弱势

创业团队获得风险资本的机会；六是通过融资渠道

数字化转型完善初创企业信用体系，提高创业融资

效率，为创业者搜索、申请和完成融资提供便利。

3.2　提高初创企业人才吸引力

一是加强高校、科研院所创业人才的教育培

训；二是推行人才管理服务数字化转型，加快推进

海外高级人才教育和职业资格互认，优化数字化的

签证流程；三是通过优化劳动法、税收和社会保障

的异地互认制度，促进适应当今社会的远程工作模

式；四是支持各种人才创业，通过激活职业融合措

施加快完善自主创业的职业路径。

3.3　帮助初创企业提升产品竞争力

一是建立公共采购数字化平台，初创企业可以

在平台上便利地获取需求信息，通过开展系统评估

实时追踪初创企业公开招标的进展；二是提高初创

企业产品在政府采购、大型国央企采购中的知名度，

提高公共采购对接效率；三是推动公共采购采用“揭

榜挂帅”形式，设立标的交付目标和范围，不指定

明确的技术解决方案；四是关注具有社会公共效益

的科研机构中未开发的科技成果，提高科技成果转

化效率；五是尝试构建社会仿真实验室以鼓励初创

企业在模拟现实环境中测试创新技术或商业模式。

3.4　建立健全创业生态体系

一是实施企业设立过程中的流程数字化，对企

业设立、登记管理及其合作主体进行数字化网络管

理；二是建立数字化技术中心平台，各类创新主体

可以通过平台获取资源和扩大对外联系，加快数字

化转型；三是为海外高层次人才初创企业提供平台

和网络，促进创始人与国内其他初创企业、大型公

司和科研机构建立联系，完善具有国际吸引力的跨

高校创新生态系统；四是加强知识产权交易的标准

化和便利化，促进实施标准解决方案，建立交易数

据库；五是加强构建科技创新和经济、社会、环境

方面的法律生态，提升初创企业在社会整体运营中

的效率。■
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Systematic Policy to Promote Entrepreneurship Competitiveness: 
Based on the Entrepreneurial Strategy of Germany
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Abstract: In recent years, start-ups have increasingly become one of the important subjects of economic and 
innovative development in various countries. Since the 1990s, with the development of economy and society, 
Germany has successively introduced entrepreneurship related strategies and policies, which involved economy, 
science and technology, education, international exchanges, etc. The systematic policies and measures related to 
encouraging innovation and entrepreneurship have developed rapidly, which are worth learning from in many 
aspects. Based on the first high-tech strategy—Entrepreneurial Strategy of Germany released by the German 
Federal Government in July 2022, this paper further combs the historical evolution of relevant strategies for 
enhancing entrepreneurship competitiveness in Germany, and puts forward relevant countermeasures and 
suggestions through the status quo analysis and systematic innovation policy research, combined with the 
development reality of improving entrepreneurship competitiveness in China.

Keywords: Germany; innovation and entrepreneurship; S&T strategy; policy research
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