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大学生创新创业政策的有效性评估和优化研究 

——基于温州地区的创业政策实践 
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[摘要]  采用“三维一体”大学生创业政策评估模型，以温州地区的 60 项大学生创业政策为研究对象，采用内

容分析方法对其进行定量化分析。研究发现，目前调研地区的大学生创业政策体系较完善，政策工具基本合    

理，对大学生创业的实质性扶持较多，目前的创业政策重保护而轻技能培训，为促进创新创业应该进一步优化创

业政策。 
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    一、引言 

    创新创业是当下经济发展的热点词汇，是企业

持续发展，地方经济转型的重要推力。大学生作为

未来创新创业的主体受到各界的广泛关注。大学生

创业政策，作为帮扶大学生创新创业的重要资源，

在促进双创发展过程中起着至关重要作用。近几年

从国务院到省市及地方各级政府为进一步深化创

新创业改革，从高校教育、社会培训、融资贷款到

税费补贴等方面相继出台了系列助力创业企业发

展的新政，亦在全面改善创业环境。各级各类的创

业政策层出不穷，政策内容的科学性和有效性是保

障政策实施效果的前提，所以对政策内容的评估和

反思是短期评价政策的重要途径，具有重要意义。 

    二、政策分析与文献回顾 

    创业政策从宏观方面影响创业企业的经营绩

效，从微观方面刺激大学生创业的意愿。国内外学

者对创业政策的理论研究已经比较成熟。伦德斯特

罗姆(Lundstrom)和斯蒂文斯(Stevenson)认为创业政

策就是为刺激创业，通过设计和提升创业动机、创

业技能和创业机会等要素刺激创业，这是创业政策

制定和实施的主要目的[1]。哈特(Hart)认为创业政策

是用来减少初创企业的不缺性，为创业者提供和营

造良好的创业氛围为目的的[2]。德盖特(Jan Degadt)

提出创业政策在激励人们创业的同时营造更好的

创业环境，为提高企业的存活率和新企业成长提供

更好的机会[3]。创业政策就是为了激励创业，帮助

企业健康成长而制定的，通过运用政策工具，改善

制度和文化环境，刺激初创企业萌芽和发展的相关

政策、规章和措施。 

    根据伦德斯特罗姆和斯蒂文森的研究框架提

出的 MOS 模型，创业活动是由创业动机、创业机

会和创业技能三要素相互作用的结果。创业政策通

过激发潜在创业者的创业动机，提升创业技能，改

善创业环境，提供创业机会等方面实现政策制定目

标。MOS 模型将创业政策从内容上分为创业文化、

创业教育、减少进入障碍、资金扶持和商务支持五

个方面。其中，创业文化属于动机范畴；减少进入

障碍、资金扶持和商务扶持属于机会范畴；创业教

育属于动机范畴也是技能范畴[4]。这个分类方式是

目前创业政策研究学者非常认可的，也是使用比较

广泛的，本文对创业政策的研究也是基于 MOS 模

型的基础，将政策内容分为创业文化、创业教育、

减少进入障碍、资金扶持和商务支持五大块。 

    创业政策利益相关者包括政策制定者、政策受 
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众以及其他利益相关者，本文以大学生创业者为主

要对象展开分析，以目前国际创业政策研究较为代

表性的模型为基础，分析目前的创业政策对大学生

创业动机、行为和创业环境的影响。GEM 模型将

政策受益者从创业时间维度进行划分，分为以寻找

创业机会，学习创业知识和技能为主要目标的潜在

创业者；刚准备着手创办企业的早期创业者；创立

新企业不满 3 年的新生创业者；创立企业已经持续

经营 3 年以上的企业所有者。就大学生而言，主要

是学习创业，着手创业和新生创办企业的前三个

阶段，所以将大学生创业者的成长阶段分为三种

角色，即潜在创业者、早期创业者和新生企业所

有者[5]。 

    政策制定者也反映了政策的层级和执行效力。

不同级别制定出的政策效力不同。创业政策划分为

四个层次，划分标准和评分办法详见表 1。 

 

表 1  创业政策层次分类[4] 

层次 内容和形象 加分标准 

第一层次 政府职能部门颁布的行政规范性文件 1 分/次 

第二层次 政府颁布的行政规范性文件 2 分/次 

第三层次 政府规定的法规、条例、地方规定或办法 3 分/次 

第四层次 人大及其常委制定的法律法规或地方条例等 4 分/次 

 

    三、创业政策评价体系模型 

    创业政策评价体系模型主要是指从创业者的

三个成长阶段、创业政策的五个领域和创业政策发

布者的四个层次等三个维度对创业政策进行综合

评价分析(见图 1)。成长的三个阶段根据 GEM 模型 

 

 

图 1  “三维一体”创业政策评估模型[4] 

结合大学生特点选定潜在创业者、早期创业者和新

生企业创业者。根据 MOS 模型将创业政策内容的

五个方面分为创业文化、创业教育、减少进入障碍、

资金扶持和商务扶持。将两个模型结合便形成了对

创业者全方位、全过程的政策扶持体系。 

    潜在创业者仅需要创业文化(A)和创业教育政

策(B)的扶持，早期创企业者和新生企业者需要五个

方面的全程帮扶，所以分为 1A，1B，2A，2B，2C，

2D，2E，3A，3B，3C，3D，3E 共 12 个类。同时

结合创业政策的不同效力级别，形成“三维一体”

的创业政策评估体系。 

    应用体系进行创业政策评估时，首先要查找、

收集创业政策，其次要对收集的政策进行查重和选

择，再次对最后确定的政策项进行逐条分析编码，

并按照政策的层次进行加分统计，最后分析数据。

本文以温州市为例，分析该地区的创业政策的评估

分数。 

    (一) 政策选择和编码 

    通过政府官方网站、职能机构官方网址以及印

刷成册的各种政策宣传册子，对温州地区针对大学

生创新创业的政策进行收集。对收集到的政策进行

逐条筛查，最先收集了 108 项，去掉与大学生的无

关项，去掉重复，最后确定了 63 项。随后咨询相

关创业研究专家和企业创业者对政策项目审核，确

定 60 项为最终研究对象。 

    根据已有学者的编码分类模型，再根据编码原

则对 60 项条例进行分类编码。编码需要将所有分 
 

表 2  温州地区大学生创业政策的评估计分表 

层次 第一层 第二层 第三层 第四层 
政策工具 

得分 

阶段 

得分 

1A 2 1   4 
9 

1B 3 1   5 

2A  1   2 

33 

2B  1   2 

2C  3   6 

2D 3 7   17 

2E 4 1   6 

3A      

54 

3B      

3C 3  1 4 22 

3D 16 5  1 25 

3E 5 1   7 

合计 33 21 1 5 96 96 
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类都包括在内的原则确定层级、阶段和领域。如“在

校大学生或毕业 5 年以内的高校毕业生创办个体工

商户或创办企业，吸纳带动 3 人就业的，并依法缴

纳社保 1 年以上的考验获得每年 2 000 元的带动就

业补贴，每增加 1 人奖励 1 000 元，每年不超过 2

万，补贴 3 年。”从创业阶段分析已经创办企业者(第

三阶段)，其次，是对创业者的资金扶持，所以为

3D。政策效力来看，该文件是市政府颁发的规范性

文件，属第二层次。因此，这项政策的层次编码为

2，可计 1 次得 2 分。 

    (二) 数据结果分析 

    通过对目前的创业政策的项目进行细分编码，

可以发现目前温州地区为促进大学生创业就业的

有关政策的特点非常明显。创业政策内容总体上比

较完善，结构比较合理，五大类创业工具基本上都

有涉及，而且覆盖创业过程的所有阶段，并且从国

务院到地方政府的各个行政层级都有参与政策的

制定和颁发，共计创业政策 60 项，总分为 96。 

    从政策制定者角度看，目前温州地区执行的政

策细则主要集中在第一层次和第二层次，即主要是

由地方职能部门发布的规章制度。第三层次的极

少，第四次层次的也有部分，温州的创业政策总体

上宽松但是又井然有序，总体上的分布态势是符合

我国政策制定和发布规律的。 

    从政策内容方面看，政策内容主要集中在

2B~3E，即重点是创业教育政策、减少障碍政策和

资金扶持政策，主要是降低门槛、减少障碍、税费

减免及各项奖励补贴等方面的规定。尤其是资金方

面的政策优惠力度较大，如大学生创业可以免抵押

贷款 10~30 万，同时可多途径获得 1~20 万不等的

资金补贴，解决大学生就业还可以获得 1~2 万的奖

励等。符合各项补贴政策的初创企业可以获得

20~30 的资金资助。对大学生初创企业来说，最缺

的是资金，政府将扶持政策的重点都放在了资金扶

持上，这些政策对刚起步的初生中小企业具有重要

的实际意义。因此温州地区的创业扶持政策实践意

义比较强，致使该地区创业氛围特别活跃。 

    从政策实施的主要受益对象看，政策内容的对

象主要集中在第二阶段和第三阶段的早期大学生

创业者和新生企业创业者。如降低门槛 0 资本注册

企业是适合早期大学生创业的，初创企业 1~3 年免

税、减税等，农业、老年服务行业等重点行业前 1~3

年有 5~10 万不等的补贴等政策内容都是针对新生

企业创业者的。潜在创业者的政策内容也有涉及，

如在校期间参加各个级别的创业大赛获奖的项目

真实落地实践创业可获得 1~10 万不等的奖励补贴

等，实则是在鼓励大学生积极参加创新创业大赛，

促进创新创业思维和意识的培养。因此，从政策受

益对象看，各个阶段都有普及同时又兼具侧重点，

结构比较合理。 

    四、政策分析结论 

    (一) 政策制定者层次 

    创业政策从第一层次到第四层次都有相关文

件，说明人大、政府及职能部门都非常重视创业工

作，并形成了法规、政策和具体实施的创业体系。

各级政府对创新创业工作都非常重视。政策制定层

次基本上是按照从上至下层层发布的，到省市级就

会出台较为详细的解释说明，并附有实施细则，基

本上已经形成了法规、规章、政策和条例等系统的

实施体系。从创业政策的层次上看，主要集中在职

能部门的行政文件。说明地方政府对创新创业工作

非常重视，政策具有较好的实施性。因为政策制定

者的级别层次不高，较容易因为环境的变化或者领

导者的更换而产生稳定性不足的问题。 

    (二) 政策内容方面 

    温州市创业氛围较好的一个主要原因就是政

策环境相对较为宽松。温州地区的创业政策内容大

都属于鼓励支持性政策而非限制性的。从数据分析

可知创业政策的类别上主要集中 2C~3E，政策的内

容主要是税收减免和奖励补贴，都属于实质性的扶

持政策，降低门槛和资金支持较多，对创业者有实

实在在的补贴和优惠，政策的落地性非常强，能真

正达到政策帮扶初创企业的效果，对刚刚起步不久

的新生创业者在减轻资金压力方面的帮扶较大。 

    目前创业政策的内容偏重对创业企业的税收

减免和奖励补贴等方面，但是涉及创业培训和教育

方面的内容不足。创业意识的开发、创业技能的培

训都是促进创业的重要方面，不可忽视。 

    创业政策内容的某些细则不明。诸多补贴政策

细则不明，如大学生到企业就业有补贴，企业招收

应届毕业生就业有补贴等。这个双向补贴，是否可

以同时领取。大学生作为企业创业者获得补贴的同

时解决了自身的就业问题，这样符合就业补贴申领

条件，但是否存在重复领取补贴问题，诸多信息对
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此的解说不明。 

    (三) 政策的受益对象方面 

    政策内容主要是对第二和第三阶段的创业者

的优惠，尤其是对第二阶段的初创企业确实起到雪

中送炭的关键作用，在资金紧缺环节能减轻企业压

力。但是对第一阶段的潜在创业者的创业教育和技

能培训的鼓励措施不足。 

    政策服务对象不明确。在诸多的创业政策文件

中，其实专门针对大学生创业扶持的条款并不  

多，《关于进一步引导和鼓励高校毕业生到基层工

作的通知》中有 10 条政策都是针对大学生就业补

贴的规定。相关的科技创新优惠政策主要面向的都

是有一定规模的科技创新企业，而不是刚起步的科

技含量较低的大学生创业企业。大学生创新创业税

收优惠政策虽然对大学生创业有一定的涉及，但是

主要是针对创业稳定后的企业。 

    目前温州地区的创业政策围绕动机、机会和技

能三个方面提升大学生创业水平，应用较多的是创

业文化政策，减少进入障碍和资金扶持政策和商业

扶持政策，都是比较实质性的扶持内容，对新生企

业创业者和早期企业创业者的扶持效果明显。但是

对潜在创业者的创业动机强化和技能培训方面加

稍显薄弱，有待进一步加强。随着创业教育的深入，

大学生创业意识的普及，创业者对创业技能培训的

需求，对优化创业环境，对宽松明确的创业政策的

需求都在日益增加。 

    五、思考与建议 

    为适应不断发展的创新创业热潮，温州地区的

创业政策内容在不断更新，高校的教学政策、企业

的税收政策、注册公司的法规等条例都在逐渐被打

破重塑，大学生创业环境在不断地优化。本次模型

分析只是分析了政策制定者、政策内容和政策实施

对象，还有政策传播渠道、政策实施效果等方面未

曾涉及，在后续的研究中还有待进一步加强，同时

需要注意以下几个方面。 

    (一) 政策制定层级需要下沉 

    从数据分析看，目前温州地区实施的创业扶持

政策各个层级都有，但是明显存在数量上的差异。

因为没有上级政策的指示，地方政府不能随意发布

政策。目前的政策还是从上至下层层发布的流程，

保障了政策的一致性和严谨性，但是因此也缺少了

因地制宜的特色政策。在上级政策的总体框架下，

建议地方政府可以结合本地的特色设计更多的针

对性较强的扶持政策。 

    (二) 政策受益对象应更具普惠性 

    目前已有的创业政策主要是针对中小企业，尤

其青睐高科技企业以及目前政府扶持的农业、老年

服务等，这是希望通过政策导向吸引更多的大学生

进入这些行业创业就业。但是高校大学生创业涉及

高科技行业的少，大部分大学生创业选择资产低投

入的创业行业。因此在政策制定时一方面考虑行业

的指向性，另一方面也要考虑政策的普惠性，让更

多的大学生创业者受益。为了激励和引导更多的大

学生创新创业，需加强对潜在创业者的挖掘，让创

业政策的受益对象从目前的创业者扩大到潜在创

业者。 

    (三) 政策内容要与地域相结合 

    温州地区的创业氛围非常浓郁，抱团创业的实

例特别多，大学生在对创业成功案例耳濡目染后创

业兴趣高涨。因此政策内容应该偏重对有创业想法

创业意愿的大学生进行技能培训，提供更便捷宽松

的创业环境。目前温州市在诸多的实质性创业支持

政策下创业环境空前的好。因此政策未来侧重于培

训和教育扶持。 

    大学生创新创业事关家庭、学校、社会组织等，

因此需要大家共同搭建鼓励、帮扶大学生创建创新

创业的平台。各级政府出台的大学生创业政策是针

对在校或者毕业五年内的大学生群体的，是改善创

业环境，鼓励和支持大学生创业的。实践证明，创

业政策已成为影响大学生创业成效的重要因素。由

于我国大学生创业教育起步较晚，政策在内容上、

宣传方式上、落实上都还存在较多的不足。大学生

创业政策体系的构建是政府、高校、组织等多方共

同努力的工程，政府起主导作用，学校在教育、宣

传等方面起主要作用，构建完善的体系，创造创新

的氛围，促进创新创业意识的普及。 
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Evaluation and optimization of the effectiveness of  
college students’ innovation and entrepreneurship policy:  

A case study of the entrepreneurial policy in Wenzhou 
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Abstract: This study applies the model of “three-dimensional integration” university student entrepreneurship policy 

evaluation, and 60 college students’ entrepreneurship policies were studied, the quantitative analysis was carried out by 

content analysis. As a result, it finds out that at present, the system of university students’ entrepreneurship policy in the 

survey area is relatively complete, the policy tools are basically reasonable, and there is more substantive support for 

college students’ entrepreneurship. The current entrepreneurship policy focuses on protection rather than skills training. 

In order to promote innovation and entrepreneurship, cultural propaganda and skills training should be strengthened. 
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