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摘  要 

2020年新冠肺炎疫情突然爆发，除了严重影响人们的身体健康之外，也沉重的打击了经济的发展，税收

作为宏观调控的重要工具，在保证社会稳定，建立和完善公共卫生体系，提振经济等方面发挥着重要的

作用。本文通过纵向对比“非典”与“新冠肺炎疫情”两次突发公共卫生事件的税收政策，发现当前税

收机制存在的漏洞，分析税收政策对经济发展产生的影响，阐述税收政策对突发卫生事件的必要性，提

出完善公共卫生事件税收政策建议。 
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Abstract 
The sudden outbreak of COVID-19 in 2020, in addition to seriously affecting people’s health, but 
also a heavy blow to economic development, as an important tool of macro-control, tax plays an 
important role in ensuring social stability, establishing and improving the public health system, 
boosting the economy and other aspects. Through longitudinal comparison “SARS” and “COVID-19 
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outbreak” two tax policies of public health emergency, find loopholes existing in the current tax 
should be mechanism, analysis of the impact of tax policy on economic development, tax policy on 
DCS. The necessity of health event and the suggestion of improving tax policy of public health event 
were put forward. 
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1. 引言 

突发性的公共卫生事件，具有不可预知性，其对一个国家造成巨大的创伤乃危害波及整个世界范围，

制定相关政策，测试其合理性，政策落地，政策调整等措施实施具有滞后性，在时间的空隙中，这些事

件迅速发酵蔓延，渗入社会的各个层面。公共卫生事件严重损害人类的身体健康，扰乱社会的正常秩序，

影响市场的资源配置，造成国家经济的下滑，物价水平提高，大规模的失业现象，投资减少，出口受到

限制等，当今世界，受单边主义，保护主义和逆全球化思想的冲击，国际贸易摩擦不断，由此看来拉动

经济增长的三驾马车，消费，投资，出口均受到不同程度的限制[1]。2020 年爆发了新冠肺炎疫情，次疫

情暴露出我国公共卫生应急体系存在的问题，尽管我国将此次新冠肺炎疫情纳入了乙类病毒，采取了相

对于的甲类防控措施，及时做出决断，在很大程度上抑制了病毒的传播，在疫情中期出台了相应的税收

优惠政策，在后疫情时代帮助企业复工复产，人员就业，刺激投资和消费，做好疫情常态化的准备。 
税收具有收入职能、公平职能、经济调节职能，税收提高经济运行效率，保持宏观经济平稳运行的

功能，政府可以根据环境变化有计划、有目的地采取税收活动，及取得税收的收入有影响经济主体的经

营活动，使其朝着政府希望的发展方向靠拢，与此同时也保持宏观经济的平稳运行，税收是资源配置的

一种手段，是作为政府保持经济平稳运行的重要杠杆。应对公共卫生事件这项艰巨的任务，它离不开国

家税收政策的调节，疫情期间的公共产品具有非竞争性和非排他性决定了必须由政府来进行提供，税收

政策在保证社会稳定，保持宏观经济平稳运行上起到重要支柱作用，在提振经济，恢复生产方面有着重

要意义。 

2. “新冠肺炎”疫情税收政策分析 

根据图 1 的变化趋势可知，从 2016 年到 2020 年国内生产总值稳步上升，2020 年达到 1015986.2 亿

元，就业人员数量在 2020 年有所回落，城镇登记失业率达到 4.24%，2019 年的失业率为 3.62%，第三产

业的就业人数最多，由此推断在经济下行的背景下，由于新冠疫情的影响，第三产业在逼不得已的情

况下缩减规模，大量裁员，失业人数正在不断增长，2015 至 2019 年第一季度 GDP 同比增速一直保持

在 7%左右，2020 年一季度 GDP 增速同比下降 6.8%，第三产业的国内生产总值占全行业的一半以上，

但是行业贡献率自 2010 起首次呈下降趋势，贡献率不足 50%，传统企业的收入断崖式下降，各行各业是

息息相关的，疫情看似仅仅对旅游，餐饮，教育等行业造成严重影响，实则牵一发动全身影响整个社会

大环境。 
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数据来源：国家统计局 2021 年统计年鉴。 

Figure 1. Preliminary GDP accounting data for the first quarter of 2020 
图 1. 2020 年第一季度 GDP 初步核算数据 

 
疫情带来的最大影响是现金流损失，以致于企业纷纷进行调整，主要分为三派，第一类是无能为力

派，例如“兄弟连教育”、“新浪传媒”、“K 歌之王”等，为了减少企业运营成本以减轻疫情带来的

损失，不得已进行大规模的裁员；第二类是积极自救派，例如“西贝”、“老乡鸡”、“魅 KTV”等，

积极争取社会的各方资源，与其它企业进行合作，整合资源保证企业存活；第三类是利人利己派，例如

“真功夫”，“美的”，“梦洁”等，积极开展合作，快速调整企业经营模式，多方位支持抗疫工作。

大企业资金雄厚，监管体系健全，抗风险能力自然就要强一些，小微企业自身具有的缺点，信用等级相

对较差，管理结构松散等，使其融资能力弱，疫情期间对小微企业承受着巨大的压力。生产，流通的各

个环节受阻，资金中断，虽然处于不盈利状态但是还要支付房租，工资薪金等刚性支出，致使企业将蒙

受巨大损失。超过 50%的小中型企业的现金流最多维持两个月只有 9.96%的企业能维持 6 个月及以上。

为此国家为了扶持中小型企业，帮助各行各业复工复产出台了一系列税收政策支持政策围绕着，减税降

费，稳岗就业等方面，致力于解决企业的后顾之忧，提振消费，刺激经济从重度萎缩中复苏。 
贴息支持方面：为在受疫情影响，向银行借贷用以维持经营的企业，提供贷款贴息支持，各银行应

当加大对企业贷款的支持中央财政部规定，按照人民银行再贷款利率的 50%给予贴息。 
纳税方面：涉及到征期延展，企业所得税，增值税，关税，房产税及城镇土地使用税，个人所得税

这六方面。各地方执行国家政策，经营困难企业，经确认，延期不超过 3 个月。受疫情影响较大的企业

2020 年度的亏算结转年限可往后最多延长至八年。鼓励各地通过减免城镇土地使用税的方式为个体工商

户减少租金。 
金融服务方面：不抽取贷款，不停止贷款，不降低贷款。加大信贷支持力度，减低信贷融资成本，

扩宽直接融资渠道，加大担保扶持力度。强化对受疫情影响严重的行业的资金支持，旅游，餐饮，交通

运输，电影等行业，应确保 2020 年小微企业信贷余额不低于 2019 年同期余额，到期还款困难的企业可

以申请延缓还款。 
财政补助方面：国家提出“税收减免”“费用减免”“金融支持”“社保支持”“劳资支持”等九

项措施，2020 年发布实施了 7 批 28 项减税降费政策。减低费用支出方面：企业可申请在 2020 年 6 月 30
日前缴纳住房公积金，可连续 6 个月按 3%的标准缴纳；医保单位缴纳部分，减半征收。 
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降低运营成本方面：疫情防控产品，免征医疗器械产品注册费；免航空公司的明航发展基金；鼓励

创新企业孵化器，对孵企业适当减免租金。 
除此之外针对医疗用品的生产购进，居民就业等痛点，出台了对于的税收支持政策，主要包括以下

几个方面防护救治类：抗疫的医护人员所获得的补贴，奖金免征个人所得税。个人取得单位发放的新冠

肺炎的医药用品免征个人所得税。物质供应类：疫情防控的重点生产企业全额退还增值税增量留抵税额。

提供公共运输服务，生活必需品的收派服务公司免征增值税。卫生部门进口的疫情防控物资免征关税。

支持公益捐赠类：通过公益性社会组织和国家部门等机关捐赠的抗疫物品允许扣除企业所得税，个人所

得税[2]。 

3. 突发公共卫生事件的税收应急机制差异性 

应对突发公共事件离不开税收应急机制，税收应急机制贯穿疫情发生的整个过程，随着疫情的始终

分为三个阶段(如图 2 所示)，从疫情爆发前的预警机制，疫情过程中响应机制到疫情过后的处理机制，税

收应急机制包括税收政策的制定，宣传，税款的征收等方面，税收应急机制是必不可少的。 
 

 
数据来源：《两次突发公共卫生事件税收应急机制比较研究》。 

Figure 2. Overall theoretical model of emergency management mechanism [3] 
图 2. 应急管理机制总体理论模型[3] 

3.1. 税收应急管理运行机制 

“非典”疫情时期，税务局和国家财政部出台了相应的抗疫税收政策，对疫情防控的医护人员的奖

金补贴不征税；对企业捐赠的疫情防控物资允许税前扣除；对航空运输业，旅游业免征营业税，对出租

车司机免征个人所得税；部分受疫情影响严重的企业可延期缴纳税款，但是最长不超过 3 个月。 
“新冠”疫情 2019 年 12 月底在中国武汉爆发，国家立刻做出决断采取封城的办法阻断疫情的传

播，随即建立方舱医院来接纳病患，一时间从全国各地委派医疗队奔赴武汉展开救援活动。出台相关支

持政策，抗疫的医护人员所获得的补贴，奖金免征个人所得税，通过公益性社会组织和国家部门等机

关捐赠的抗疫物品允许扣除企业所得税，个人所得税，利用税收优惠调整总需求和总供给的平衡关系影

响物资的均衡价格，同时降低企业的生产成本，帮助企业扩大再生产，保障抗疫物资的有效供给。鼓励

线上申报税，加强与银保监部门和银行业金融机构跨领域合作，为小微企业提供贷款，解决融资困难的
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问题。 

3.2. 税收应急管理保障机制 

设立疫情应急预案，预案总结相关的防疫抗疫工作经验，科学有效地控制疫情的蔓延，避免疫情反

复。对科研单位关于疫情成果的专利技术转让收入暂免征收所得税，在网络平台上制定防疫专栏，包含

疫情最新资讯，防疫的知识，抗疫的成果等。 
“新冠”疫情期间，吸取“非典”疫情的经验，在网络平台上跟进疫情的最新状况，个税务部门通

过电话，微信等渠道帮助纳税人了解现行税费优惠政策和征管服务措施，持续做好“外防输入，内防反

弹”各项工作，支持企业复工复产。各地税务机关运用大数据技术和第三方数据定位重点企业，主动了

解复产复销的供需诉求，依托增值税发票系统等平台匹配合适的企业，帮助双方购销，抓好“菜篮子”

产品生产，吸引种植户开展合作社，互相助力；保障交通运输通畅，保证生活必需品的有效补给；简化

对经营的管理程序，实现无纸化线上办理；稳定外资企业的信息，对外资企业一视同仁；受疫情影响较

大的企业 2020 年度的亏算结转年限可往后最多延长至八年；做好出口退税工作等。 

3.3. “新冠”相比于“非典”税收管理的进步之处 

对比非典疫情、新冠肺炎疫情两次公共卫生事件，“新冠”疫情的税收管理相比于“非典”疫情的

税收管理更加完善，税收应急机制贯穿疫情发生的整个过程，预测预警、应急响应、善后处理及应急保

障没有存在缺位现象，疫情初期，中期，后期全方位覆盖，发挥了税收的宏观调控作用，助力经济恢复，

前中期的政策主要集中税收优惠举措上，扩大了享受减免税收优惠的企业范围，后疫情时期集中在帮助

企业复工复产的扶持政策，而非典时期政策主要集中在疫情初期和中期，后期的税收政策不完善，大多

数政策仅在非典时期有效，没有建立健全公共卫生税收体系。 
“新冠”疫情期间出台的税收政策数量远超于“非典”疫情期间的政策数量，除去国家税务总局和

相关部门的联合公告外，还有很多地方性公告，相比于“非典”时期的各自为战，“新冠”时期更符合

多部门联动的需求，并且税收政策的覆盖面更广，包含的税种更多，优惠力度更强，享受税收优惠的主

体也增多了。 

4. 公共卫生事件中税收政策待不足之处 

4.1. 应对疫情的税收优惠方式较为单一 

我国疫情期间的主要税收优惠是减少企业所得税，捐赠抵扣，其他的税收优惠，如投资抵免，延期

纳税，损失补偿等相对较少[4]。疫情期间很多中小型企业处于亏损状态，减少企业所得税的税收优惠并

不能使其转危为安，定最高结转年限实行原有 5 年的期限延长到 8 年的优惠政策，对于实力强劲的大企

业来说，能够有效弥补疫情带来的亏损，对于无收益的中小企业来说，远水解不了近渴，应针对中小型

企业给予更多资金上的援助[5]。 

4.2. 缺乏完整应对疫情的税收政策体系 

面对突如其来的疫情，我国出台了很多紧急政策，散落在各个税收政策文件中，没有形成一套专门

的应对公共卫生事件的税收优惠体系，不利于纳税人查找，也不利于宣传税收优惠政策，有碍于税收政

策规范化发展。其次，关于七情防控的税收应急预案不完善，疫情的变化是多方向，多层次的，提前规

划好应对各种突发事件的预案有备无患。预案按照不同部门类型，不同事件等级划分有利于相关部门快

真狠的切入，节约时间成本和不必要的资源损失，以最小的代价将损失降到最小。 
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4.3. 应急联动的组织协同性较差 

税务部门和其他部门工作分工明确，但是相互之间连接性不强，税务应急管理机构一般是在原科室

基础上将一些负责人任命为应急组长，这种做法，很大程度上会使得部门与部门之间工作交接困难，专

业性和权威性都受到质疑，不利于政策的落实。税务部门推行线上办税，减少人员的聚集，降低疫情传

播的风险，按照“尽可能网上办”的原则，简化申报流程，优化网上申报税的功能。网上办税需要征管

范围覆盖各行各业，需和其他平台密切合作，资源共享，提高纳税人的税收遵从度。 

5. 进一步完善公共卫生事件中税收政策的建议 

5.1. 建立健全税收政策 

目前我国应对疫情的税收优惠方式较为单一，要拓宽税收优惠的范围，从所得税拓宽至所有税种，

加大投资抵免，延期纳税，损失补偿等措施的实施力度，对于研发抗疫药品，税收优惠政策要多种多样，

不同行业要有所区分，专业技术的企业给予加计扣除，对购进的疫情相关生产制造设备给予投资抵税的

优惠，针对不同地区，加大对重点地区的政策倾斜度，税收政策需具有弹性、灵活性和准确性，疫情前

中后的主要任务发生改变，税收政策需贴合实际随着改变。既要统筹全国疫情发展的大局，又要考虑特

殊地区的情况，发挥特殊时期，特殊地区，特殊行业税收优惠政策的激励作用[6]。 

5.2. 制定“一揽子”公共卫生应急预案 

重大的公共卫生事件造成的影响在某些程度上是具有相似性的，本次对“新冠”疫情的防控就借鉴了

2003 年的“非典”疫情防控措施，借此次“新冠”疫情，应建立一套卫生事件的防控机制，便于日后发生

类似状况，能够快速做出反应，节约时间成本，人力成本，今早阻止事情的恶性发展，早点惠及受疫情影

响的纳税人。建立系统性的公共卫生事件应急系统十分必要，吸纳以往中外应对突发卫生事件的宝贵经验，

分析各行各业受疫情影响的程度，细分税收政策，按照程度的高低制定有关税收政策，同时，也要注意税

收政策并不是照搬照抄一成不变的，应遵守普遍性与重点性相结合的原理，今后如有发生类似的事件，即

可按照行业和受影响成都来精准定位相关的一般税收政策，在根据此次事件的特殊性，出台特殊优惠政策。 

5.3. 建立重大卫生事件相关医药产业的优惠政策 

如何从根本上阻断疫情关键在于是否有适当药品和医疗手段，医药的研发投入成本大，开发时间长，

失败风险极高，尽管新型的药物能够带来丰厚的收益，但不少大型的医药企业安于现状，将资金更多用

于成熟产品的进一步推广，中小型医药产业本身生存就十分艰难，资金有限无法支撑起新型药物的研究。

在面临重大卫生事件时，研发新型药物是关键，为了鼓励医药企业积极研发，应健全医药产业研发新技

术，新药的税收优惠政策，研发费用允许企业加计扣除，为研发生产而购进的设备允许减速折旧，为符

合条件的药品和设备办理退税。 
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