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Abstract

This article investigates the problems that China has faced since the coronavirus outbreak at the 
end of 2019 and the potential consequences and implications of these problems for the authoritarian 
rule of the Chinese Communist Party. It argues that the COVID-19 pandemic has worsened certain 
authoritarian dilemma for Xi Jinping’s administration. These dilemmas include both the principal-agent 
problem and conflicts between social control and legitimacy building. They have become particularly 
pressing and salient after the COVID-19 dealt a heavy blow to China’s economy and undermined its 
social stability. For China to survive these post COVID-19 political challenges, it will have to focus on 
developing ways to resolve these issues and maintain its authoritarian rule.
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新冠肺炎疫情與中國的威權兩難

 曾偉峯
淡江大學中國大陸研究所助理教授

摘　要

本文觀察2019年新冠疫情爆發後，中國的社會維穩舉措遭遇的問題，
以及疫情對於中共的威權治理是否造成可能的影響。本文認為，新冠肺炎
疫情讓習近平面臨的威權兩難更嚴峻。本文提出兩個主要當前中共面臨的
威權兩難，包含了中央與地方代理人兩難以及社會管控與政權合法性兩
難。本文認為，新冠肺炎疫情在中國與全球爆發的影響下，這兩個兩難產
生的治理難題將更加明顯，特別是當中共必須一方面維持社會穩定，另一
方面又必須持續促進經濟增長，在疫情下這兩個目標難以並行不悖。中國
威權政權如何解決以上困境，將是其統治能否持續，以及其政權如何不受
挑戰之關鍵，而新冠肺炎疫情後的中國共產黨政權，更嚴峻的威權兩難是
否會導致國家社會衝突不斷，亦值得吾人持續關注。

關鍵詞：中國、維穩、新冠肺炎、威權兩難、威權統治
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壹、前言

本文主要討論中共19大後中國社會維穩遭遇的問題，並且觀察2020

年新冠疫情爆發後，中國的維穩舉措如何顯露出中國威權體制的兩
難。1 如吾人所知，19大後習近平連任中國共產黨總書記，2018年更進
一步取消中國國家主席任期制，被各界視為冀圖長久執政的重要舉動。
從各項角度觀之，習近平上台以後的集權作為，也被認為是打破中國威
權政體自改革開放以來建立的制度化體制，其中包含了升遷與績效的制
度以及穩定的政治繼承制度，允許一定程度的政治參與，或是官僚專業
化等（Cunningham, Saich, and Turiel 2020, 1）。這些1980年後的制度化
特徵，也被視為是中國威權體制可以在冷戰後維繫不墜－或稱威權韌性
（authoritarian resilience）－的重要因素（Nathan 2003）。不過，習近
平的重新集權被視作對於制度化威權韌性論述的挑戰，如研究中國菁英
政治的重要學者Fewsmith所言，中國威權體制從未在80年代後制度化，
或是至少共產黨的威權統治並沒有因為制度化而鞏固，從習近平集權的
例子，明顯指出中國共產黨領導權的集中，以及領導人對於成為一把手
的企圖，在每次領導權更迭時都可以看到這樣的舉措，儼然是如此的黨
內規範與成功的再集權，才是中共政權存續的主要動因（Fewsmith and 

Nathan 2019）。無論如何，習近平透過制度重新集權的模式，也讓許多
中國學者擔憂中國政權穩定是否可以持續，其中一個重要的問題，就在
於改革開放以來建立的國家社會關係模式，在習近平把社會管控權力重
新歸回黨的手中，不再依賴既有的技術官僚時，中國社會的反撲有無可
能撼動中共的統治？甚者，2020年以來全球治理環境因為新冠肺炎的大
流行而有了劇烈變化，中共的維穩壓力也與時俱增，中國威權統治在此
鉅變下面臨著什麼樣的問題?

1. 此處所稱兩難或困境為對英文dilemma之翻譯，主要指稱看似鞏固權力的作為以及
維繫威權統治的手段可能另一方面會削弱威權政權的合法性以及降低威權存續的機
率，本文主要以兩難稱呼之，然亦根據語意合適性交叉使用兩難與困境，英文皆指
dilemma。
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本文認為，習近平的集權與治理環境的大變化更進一步凸顯了中國
的威權兩難：一方面需要維持社會穩定，但另方面要確保統治合法性
來源不被削弱，以及中央可以牢牢掌控主導權，這兩者無法並行不悖，
最終導致了威權治理的兩難。而這個兩難就體現在中共當前的政策推出
的困難，以及不斷的政策反覆矛盾的現象。從這角度來看，中國的國家
社會關係正在邁向衝突型的體系，亦即國家與社會之間的矛盾將不斷發
生，而習近平的持續集權將讓使如此困境更加難解。
本文的組織如下，第二部分探討威權兩難的普遍性理論觀點，並將

之與中國的維穩環境相結合，探討威權兩難如何影響威權韌性；第三
部分進一步分析中國當前的兩個威權兩難，在取捨經濟合法性與了解民
意需求，或是集權統治及社會管控之間，中國的威權統治持續面臨的難
題；第四部份就新冠疫情後的中共國家社會關係進行探討，並說明新冠
疫情如何凸顯甚至加劇中國威權政府面臨的困境，第五部分為結論 。

貳、威權、社會維穩與威權兩難

一、中國的威權韌性與限制
威權政體民主化的契機與起源長久以來是政治學研究的重要議題，

而近年來威權政體為何能夠抗拒民主化的推力更是政治學顯學（Geddes 

1999; Geddes, Wright, and Frantz 2014）。甚而，根據研究指出，全球政
治趨勢朝向「獨裁化」（autocratization），例如從自由之家，或是從民
主多樣性計畫的資料，都指出這樣的趨勢。這趨勢指出威權政體在不僅
存續下來，反而更加茁壯與成長。2

中國大陸是威權存續與威權統治的研究中一個重要個案，不僅是因

2. 民主多樣性計畫（V-Dem）資料可參考https://www.v-dem.net/en/news/democracy-facing-
global-challenges-v-dem-annual-democracy-report-2019/；自由之家資料可參考https://
freedomhouse.org/report/freedom-world/2019/democracy-retreat。
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為他是全球人口最多的威權國家，也在於中國共產黨的統治可以延續70

年而不墜，並且1989年的天安門事件後，至今仍尚未發生大規模抗爭導
致的由下而上的統治危機。Nathan認為，中國的威權統治可以歷經改革
開放以及許多國內與國際危機，如天安門事件以及共產陣營瓦解，仍然
維續其強大的統治，係基於中國共產治理的制度化（Nathan 2003）。威
權政體被推翻的例子中，主要原因來自政治繼承問題導致菁英分裂，或
者是治理結構無法解決國家社會關係的矛盾，最終威權統治者被不滿的
群眾革命推翻。Nathan認為，中國政治以及治理結構的制度化，是中國
威權韌性的重要來源，不僅政治任命以及任期制，已經成為中共的繼承
制度，而許多制度如官員考核，以施政績效指標如GDP或是社會穩定程
度等方式決定升遷的制度。換言之，從微觀層面觀之，中共的制度化包
含了定期的領導人輪替，此外，中共政權內部的功能專業化以及外部訴
求以及政治參與制度的建立，也提高了政權合法性，幫助鞏固威權統治
（Nathan 2003）。

Nathan透過制度化去解釋中國共產黨威權統治何以延續下來，並說
明中國大陸的威權韌性的基礎，然而這樣的制度化論述仍然無法跨越威
權―民主二分的重要差別，亦即威權體制相對於民主制度而言，仍然是
一個更為脆弱且易受挑戰的體制。換言之，制度化並無法充分解決威權
體制先天的弱點。Gilley（2003）就認為，威權政體先天的缺點就是難
以將政治繼承、菁英課責以及大眾政治參與完全制度化，中國共產黨的
政治循環（circle）本身就是有黨內規範的制度建立與瓦解，他認為這
無法說明威權韌性可以完整描述中共威權的本質。Li（2012）也認為，
中國共產黨的治理合法性與中國國家的韌性兩者截然不同，不應將國家
韌性等同於治理合法性，如此可能錯誤地忽視中共治理問題。Fewsmith

（2019）則認為，中國的制度化可能被過度誇大，而實際上仍然是黨
內非正式規範以及領導人對於權力集中的需求在主導中共的威權政治
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（Fewsmith and Nathan 2019）。以上這些對於威權韌性的批判，似乎在
2012年的18大習近平就任中共總書記後逐步應驗，也讓學者認為威權韌
性或許在習近平上台後逐漸消失（徐斯儉、王占璽 2016），而制度化
變成個人主義式的威權統治，將是威權韌性消失的重要轉折。
綜合以上觀點，中共政權究竟是否制度化似乎仍存在不同的觀點。

若整理相關論點，目前制度化與否最大的爭議，似乎在制度的規律性與
持續性。Nathan認為中共的繼承制度、人事制度、以及基層政治與民意
對政策的影響，都具有規律性，五年一次的大會、每年的人大會議、以
及定期的基層選舉、加上固定的政策檢討，以及最高領導人兩任任期，
以及年齡與職位的規範等等，都代表中共政治一直朝向制度化的方向前
進，然而Fewsmith則從非正式的菁英政治角度觀察，認為制度化的規律
性多是短期且間歇性的，若遇到政治菁英有異議，則必將打破其持續
性，例如他談到江澤民、胡錦濤兩位領導人，其實一上任都未能立即取
得制度賦予的權力，反倒必須不斷透過鬥爭，像是江與喬石、胡與陳良
宇的政治鬥爭，都是為了鞏固權力，習近平與薄熙來的鬥爭，也是同樣
的問題，顯示中共一直都是人治，從未「制度」化。而習近平取消任期
制，似乎也證明這樣的觀點。不過儘管如此，吾人仍可以看到對於制度
的尊重，至少或多或少內化在中共菁英政治中。習近平取消任期制，修
改當前決策機制，推動法治化，強化最高決策者的權力，都是從「制
度」著手，似乎也從另一個角度證成了制度的內化。由此觀之，當前中
共政治是否越來越朝向人治而遠離制度化似乎仍難有定論，可確定者為
中共政治制度隨著領導人的不同持續變化，而這個變化則與威權統治者
面臨統治的危機息息相關。 

二、社會維穩與威權兩難
如前所述，相對於民主國家，威權政權體制本身在建構國家社會關

係上，有其易受影響的脆弱之處。威權兩難（authoritarian dilemma）用
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來描述這樣的問題。威權國家之所以難以維持其統治，主要是因為其政
體本身需要透過嚴格管控社會，相反地，民主制度具備吸納民意的機
制，例如投票選舉，來確保政府施政與民意走向能夠一致，如此形成國
家與社會共同同意的規則與制度，產生統治合法性。威權政體不然，因
為少數人統治，政治上缺乏民意回饋的機制，加上政治壓迫，讓威權統
治者缺少了解公眾意見以及群眾偏好的資訊之管道，因此造成了威權統
治者的兩難困境―若要有效統治，則必須符合民眾需求，但是威權統
治無法了解這樣的資訊，最終導致偏離民意而被推翻（Wintrobe 1998, 

2003）。簡言之，在威權政體了解並追隨民意同時又要維持壟斷統治，
就像是魚與熊掌，難以兼得。
中共的社會維穩的能力，是政權延續的重要條件之一，而威權韌性

的消失，代表著社會對於中共的挑戰會越來越多，也會越來越顯著。甚
者，社會維穩的壓力可能源於威權韌性，亦即，威權韌性的基礎-制度
化-儘管短期內可以提供中共政權合法性，但是長期可能導致群眾對政
治參與的需求增加，最終成為政權轉型的壓力，儼然形成中共政權的威
權兩難（Dickson 2016, 302）。例如Cunningham et al.（2020）對中國民
意的研究證實了中國對於政府滿意度的確相當高，在2016年達到93%，
顯示了中共的威權相對鞏固，然而他們也指出，這個鞏固也造就了中國
民眾習慣生活改善，未來政權若無法持續迎合人民需求，社會動盪將會
越來越多。儘管許多文獻指出，中國政府或許透過各種方式去減少社會
壓力來作為解決威權兩難的方法，例如中央與地方的區隔與分權，讓中
央政府可以將地方政府做為社會維穩壓力的緩衝，讓不滿民眾怪罪地方
政府，抗爭地方官員，中央可以作為「包青天」協助解決問題，來延續
其統治合法性（Cai 2008b; 趙鼎新 2012），但是這並不會讓威權兩難消
失，探求民意又要維持一黨獨大的威權，兩者之間的矛盾仍然是中國威
權政權一直面對的問題。 



新冠肺炎疫情與中國的威權兩難　57

參、中國面臨的威權兩難

如前所述，中國政權透過制度化產生的韌性威權，在習近平時期
已經逐漸被打破，而威權韌性的消逝，可能導致中國政權面臨威權兩
難⸺維穩與合法性之間的矛盾。從當前的治理現況觀之，中國至少面
臨兩個政治兩難困境，這兩個兩難困境在習近平上台採取權力集中策略
後越來越明顯。

表一　中國政權的威權兩難

威權兩難 主要議題

中央地方代理人兩難 中央地方分權導致代理人問題
地方割據保護主義

社會管控與政權合法性兩難 經濟成長與社會控制成反比
資訊控制阻斷政權了解民意訴求

資料來源：作者自行製表。

一、中央地方代理人兩難
代理人兩難困境主要源於中國的分權式威權（Landry 2008），主

要指的是為了增加地方發展經濟的誘因，因此採取中央對地方分權的方
式，然而卻也往往可能導致中央對地方控制權的弱化，甚至造成地方抗
拒中央的狀況，最終導致政權統治危機，故為威權統治的一大困境。
中國政治體制中的中央與地方分權，長期以來被認為有利於經濟成長
（Jin, Qian, and Weingast 2005）或是經濟治理（Huang 1996, 1999），
甚至維穩以及管控（Cai 2008a, 2008b）。分權最重要的一部分，是經由
升遷制度以及權力下放，提高地方官員發展地方經濟的誘因，然而隨著
習近平進行反腐鬥爭，許多地方官員因罪下台，或是被政治清洗等，導
致分權制度受到破壞，讓地方官員們惟中央是從，施政只能符合習的意
旨，地方政策產出問題的相關資訊，地方官員也有更多誘因去扭曲或甚
至藏匿資訊，讓中央的政策決定只能形式性的下達這樣的困境往往被稱
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為代理人問題，換言之，中央儘管下放權力給地方，設定目標職責，然
而無法百分之百確保地方能準確執行中央意旨，甚至造成了多重代理人
的資訊問題，若地方政府缺乏有效的約束，不僅中央政策下達社會的國
家能力會逐漸弱化，國家與社會的連結也會越來越薄弱，最終導致政府
統治合法性低下，國家社會的對抗變成常態（蔡永順 2017），這是內
部政治的垂直資訊兩難困境。
中央地方的垂直資訊流通以及政策難以下達的問題，在習近平時期

也未能有效受到解決。尤其是在習近平上台後，進行大規模的反腐運
動，一方面進行黨內清理也對民眾做政績，另方面也藉此整肅與清洗黨
內反對人士，例如周永康、薄熙來、令計劃、郭伯雄、徐才厚與孫政才
等高階政軍大員，藉以權力集中。然而反腐運動儘管增加了一般民眾
對於政府的信任，但是並未解決政府內部的垂直代理人問題。Kang and 

Zhu（2020）的研究就指出，政府內部的官員知道反腐政策成效低落，
因此反腐並不會增加這群人對政府的信任，同樣地，受到良好教育的菁
英也並不因政府進行反腐而更相信政府。這反映在地方政府貫徹中央政
府的指令未因反腐而更順遂。2018年爆發的秦嶺別墅案就是一個顯著案
例。從2014年開始秦嶺別墅的違建破壞生態，導致中央政府甚至習近平
親自下令要求地方政府關注此問題，然而地方政府持續陽奉陰違，最
終在中央多次批示下，撤換官員後方得以解決（中央社 2019；鄧聿文 

2019）。究此，可以發現中國中央與地方的代理人兩難困境一直存在，
儘管中央可以透過任命權對於地方官員做為大棒，並且運用施政表現與
升遷制度作為胡蘿蔔，來控制地方官員，但是在分權體制下以及資訊不
對稱，中國威權體制一直存在著分權提高官員誘因或是集權控制官員作
為的兩難困境。
除了中央與地方分權制度的優勢之外，中國的支離式威權

（Lieberthal 1992, 1995; Mertha 2009）政治體制經常仰賴水平協調分
工，從中央到地方皆然，有各系統的不同分工，也有各地方的組織功
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能，高層如胡錦濤時期政治局常委各司其職，不同系統的工作，如安全
系統、經濟系統、宣傳系統等。這些協調系統逐漸受到侵蝕，中國的頂
層設計，目標即在將分工系統轉換成金字塔體系，而這些設計也是服膺
於中共領導人的集中權力。在此狀況下，不同單位的競爭也會加劇，而
分工不清楚也造成中央在政治協調上的困難，也讓各省會有更多的地方
主義。
習近平上台後強化指令鍊統一，例如在黨中央進行權力集中，19大

的會議上，規定中央政治局成員必須要主動將重大問題報請黨中央研
究，並且堅持政治局需每年向黨中央和總書記書面述職，顯然是逐步打
破80年代鄧小平掌政以來所建立的集體領導制度。而述職的要求也進一
步從組織具體化到個人，被視為是架空現有常委分工制的重要舉措（甄
樹基 2017）。此外，前述的頂層設計，也打破了既有的系統分工，儘
管對於協調政策，鞏固中央權威有其功能性，然而卻也更加箝制部門之
間的積極性，這也讓地方政府從追求表現走向避免犯錯。2016年山東爆
發過期疫苗問題是一個顯著案例，地方政府為了避免究責，儘管掌握相
關資料，仍然隱瞞問題疫苗的資訊，避免影響地方政績，最終導致社會
反撲，而這問題在各省如山西、長春、深圳都有類似案例，顯然是一個
持續不斷的治理難題（The Economics 2018）。

二、社會管控與政權合法性兩難
經濟發展是中國威權統治的合法性來源，社會穩定是中國共產黨的

統治根基，維穩則是中共之重點工作。中共維穩的目的不僅只在於降
低國內政治風險，也可強化其對中國模式與制度優勢的宣傳。自1989年
天安門事件的大規模運動撼動中共威權統治後，類似的大規模事件至今
未見，也常被認為是中國威權韌性的展現。自天安門事件以降，中國威
權體制透過各種方式吸納社會不滿，例如改革社會政策攏絡社會底層，
或是透過與利益相關的群體進行協商，以政府及民眾雙方都同意的「價
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格」去「購買」社會安定（Lee and Zhang 2013）。中國政權可以適應
社會變遷，調整政策去鞏固統治（Wright 2010）。
不過，當經濟成長停滯不前時，引發的社會動盪以及減弱的政府財

政能力，將讓政府更容易選擇社會管控，或是鎮壓手段，而非「花錢買
平安」的策略，近年來因為中國大陸經濟發展遇到瓶頸，政府研判經濟
下行趨勢無法避免，故強化維穩措施以避免經濟不穩導致社會動亂。習
近平上台以來，為了因應經濟成長趨緩的社會動盪，進行多項策略管控
社會，例如2016年以來透過《慈善法》以及《境外非政府組織（NGO）
境內活動管理法》強化對於社團組織的管理。如此一來，在政府決定強
化社會管控後，其威權適應性必然受到嚴重削弱。。
自19大以來，習近平政權召開了許多會議，持續針對經濟發展問題

提出各項指示，而其中不乏就取捨社會管控以及政權合法性兩者之間產
生的政策矛盾。當中最顯著的矛盾是社會上對於政府「國進民退」的擔
憂（BBC 2018），為了持續提高經濟成長速度，另方面又無法放棄對
於經濟的掌控，使得中共必須一面抓牢經濟結構，一面放寬更多限制，
結果便是社會上國企持續壯大，民企則受到經濟停滯遏制，反倒外資則
因為外商投資法的通過獲得更多的優惠待遇等，這樣的管與放之間的矛
盾，可見中共處理國家社會關係的兩難困境的明顯。此外，中國政府對
於城鄉發展的路線，也相當不清楚。中國的經濟成長大部分來自城市，
尤其仰賴人口從農村向城市的遷徙，因此城鎮化成了經濟成長的重要依
靠。然而城鎮化代表了從傳統走向現代，從農民走向市民的過程，因此
城鎮化代表更多的民間需求，更多的參政要求，甚至加劇了社會對於民
主化的要求（Moore 1993; Wallace 2014），因此可以看到中國除了城鎮
化，一方面也希望直接改造鄉村，有了鄉村振興計畫，同時要進行城
鎮化與鄉村振興，雖然也是中國政府的野心（中國網 2018），但也顯
露出了中共威權政體對於促進社會發展與掌控社會兩大需求的矛盾，
2019年4月，中共發改委宣布放寬農民城市落戶限制，而共青團則推出
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千萬青年下鄉運動，進城與下鄉的矛盾（BBC 2019; 人民日報海外版 

2020），皆與減少失業率提升經濟表現有關，也旨在強化社會管控，避
免社會反撲。社會管控與經濟成長的矛盾，成了中國政權維穩的一大兩
難。
追求統治合法性與強化社會控制兩者目標的衝突衝突，屬於典型的

威權兩難（Wintrobe 1998）。威權政府為了要減少大規模的反抗，必然
要降低群眾串連的機會，因此會選擇控制資訊，或是刪除不利政權的資
訊。此外，對於資訊散佈的民眾，則透過懲罰去嚇阻民間對於政府的反
抗。然而這樣的策略，往往會讓政府無法理解社會的實際需求，其政策
產出也常常會悖離民意，在此狀況下，資訊管控反而可能讓威權政權更
容易做出讓民眾不滿的措施，造成民怨以及後續更嚴重的社會反抗。中
國的資訊控制，包含了更嚴格的言論管制，以及網路安全法箝制資訊流
通，加上透過資訊科技去追蹤群眾動態與資料，儼然是以數位方式鞏固
威權（王信賢 2018）。習近平上任以來，對於網路的管控更加嚴密。
2014年成立「中央網絡安全和信息化領導小組」，2018年則有「中央網
絡安全和信息化委員會」，政府全面進行輿論管理與網路監控，而諸
如「金盾體系」管制人民網路的境外聯繫，「天網」則號稱可以數據
化所有國內相關資訊，並且建立「社會信用體系」結合天網將人民評
分與分類，進行科技化的社會管理。這種以資訊科技管理所有公民的
行為方式，也被稱作數位威權主義、科技威權主義、網路威權主義等
（MacKinnon 2011; 王信賢 2018）。
然而，資訊的嚴控更加強化了威權面，政府因為有工具可以掌握社

會資訊，因此更容易採取精準鎮壓的模式，去鎮壓社會抗爭，同時也會
逐漸拋棄普及化的社會福利政策（Xu 2020），這一點又更加減弱其合
法性基礎。根據中國大陸官方國家互聯網信息中心2019年6月的統計資
料顯示，中國大陸的網路使用者數量已經達到了8.54億，網路普及率達
到61.2%，而這些使用者使用手機上網的比例則達到了99.1%，資訊科技
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逐漸在中國普及，網路使用者快速增加，也使得資訊流通的速度迅速增
長。3 然而如此龐大的資訊在威權政權的壓制下，意見受到扭曲或是自
我審查，實際上呈現出來的民意將是不充分，甚至可能讓威權政府產生
誤判，制定不符社會期待的政策，進而導致更嚴重的國家與社會衝突。
換言之，在資訊科技越來越進步以及發展的中國社會，政府對於社會資
訊的不瞭解，以及嘗試嚴格控制社會資訊的流通，更容易造成社會的反
撲，形成了中國維穩的另一個兩難困境。

肆、新冠疫情下的社會維穩與威權兩難

2020年新冠疫情的爆發，讓前述的威權兩難益加凸顯，也顯示政權
統治的環境更加嚴峻。如吾人所知，自19大以來，中國社會並不安穩，
2018年時社會抗爭不僅陸續爆發，且不限於特定型態；到了2019年，
中國大陸政府的維穩動作增強增大，在嚴格管制言論與確保社會穩定
的手段下，相關的抗爭報導漸被消音；不過進入2019年下半年後，香港
反送中抗爭爆發，加上年底新冠疫情接踵而至，使得社會維穩壓力瞬間
增大。從2020年中共官方相關動作觀察，不難發現其對於社會維穩的擔
憂，尤其是對於疫情控制與經濟發展停滯可能導致的社會動盪特別關
注。由此觀之，中國大陸社會穩定目前最可能出現潰堤破口處，仍是社
會的經濟安全，尤以就業與消費為兩大問題。目前中國官方仍有相當的
能力去掌控社會穩定，特別是為了管控疫情，強化了政府對民間的管
制，加上新成立的「平安中國建設協調小組」作為政法軍等控制社會秩
序的協調機關，「硬維穩」已是超前部署。當前中國大陸更關注的，是
如何確保經濟發展，做好「軟維穩」的工作，經濟發展成效將是影響中

3. 目前中國官方每年會公佈網際網路發展的數據與報告，相關資料可參考中華人民共和
國國家資訊互聯網辦公室，http://www.cac.gov.cn/index.htm。
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國社會與政治穩定的重要因素。
2018年許多社會抗爭大幅增加了中國大陸的維穩壓力。2018年初

始，陸續爆發了多地且多次大規模退役軍人維權、卡車司機罷工、廣東
的佳士科技工人結合大學生的維權運動、P2P網貸平台爆雷後投資者各
地抗爭等事件，這些跨階層與跨地域的抗爭，呈現出中國社會不穩定的
動態趨勢，加上當年兩會修改憲法國家主席任期制，社會風聲鶴唳，同
時又有年中美國正式對中課徵制裁性關稅發動貿易戰，惡化中國經濟下
行趨勢（黃宗鼎、曾偉峯、龔祥生、陳穎萱、洪子傑 2018）。因此，
當時中國社會動盪將加劇之說常有所聞。然在維穩壓力增加情況下，
2019年上半年態勢顯示中國大陸已逐漸收牢且掌控社會穩定，中共針對
社會維穩事件一件一件處理，各個擊破。例如成立退役軍人事務部，負
責退役軍人福利，抓捕參與工運抗爭的大學生，讓工運缺乏領導者，運
動能量自然消散等。因此，2019年上半年整體社會情勢安靜和諧，惟
2019年6月爆發香港反送中抗爭事件，上百萬香港民眾上街反對港府修
正逃犯條例，讓中共在國內維穩戰線上再開香港與國際戰線，一方面必
須支持港府維穩，另方面須避免反送中抗爭情緒蔓延內地，使中共頗為
頭痛（曾偉峯 2019）。
新冠疫情進一步增大中國的社會維穩壓力。反送中運動爆發半年

後，武漢又爆發新冠肺炎疫情，再度加大政府的維穩壓力，在力求疫情
可控的目標導向下，中共採取封城與封閉式管理等方式，使得許多民眾
因無法回崗工作，關閉在家而苦不堪言，導致社會反對情緒逐漸高漲。
廣大民怨加上內有經濟下行，外有反中壓力與香港問題，雖然中國社會
目前尚未看到大規模民眾集結的反政府行動，社會壓力鍋隨時都可能威
脅中共政權。

一、新冠疫情與中央地方代理人兩難
新冠疫情的爆發與處理，顯示習近平集權後中央地方的內部兩難困
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境更加嚴峻。首先，在爆發上，儘管有了2003年處理SARS的經驗，中
國大陸仍然在2019年底疫情爆發時候選擇優先維穩，未完整對外透露所
有資訊，導致後續更嚴重的疫情爆發。不過政治分權仍然有發揮讓中央
政府避責的功能，2020年2月12日，疫情爆發地與最嚴重的省份湖北省
委書記與武漢市委書記都被中央撤換，其消息並在社群媒體上廣泛流傳
飽受民眾讚賞。然而究責僅能止血，無法延續或提升統治合法性，實際
上的問題仍然在於政策無法下達地方，或是執行成效。例如從中國大陸
領導人與官方在對抗疫情召開的相關會議中就可以看到，經濟下行仍然
是當前最主要威脅，甚至在疫情嚴峻時期，發展經濟仍然居首位。
例如，中共中央政治局自2020年以來開了13次以上的中央政治局常

委會，頻繁地聽取疫情報告，討論疫情防控以及復工與脫貧兩大目標。
從1月25日大年初一常委會會議決定成立應對疫情工作領導小組，強化
疫情防控工作，到2月3日就已經首次提出要規劃組織推動復工復產，可
見中共對於經濟停滯可能帶來的維穩壓力相當沉重，而3月18日的常委
會強調要「統籌抓好疫情防控和經濟社會發展重點工作」，很好的歸納
了中共當前的兩大施政主軸。因疫情延後至5月21日召開的全國兩會，
基本上就延續疫情與經濟兩個主軸，中國國家總理李克強的政府工作報
告開宗明義談到新冠肺炎是新中國成立以來防控難度最大的重大突發公
共衛生事件，並且「要努力把疫情造成的損失降到最低，努力完成今年
經濟社會發展目標任務」，凸顯了當前維穩工作之重心。疫情與經濟對
社會維穩影響最大的，當屬就業問題。就此，不難想見李克強的報告
中，就業提及次數最多，共有39次，並且幾乎散布在整個報告各個重點
內，其他詞彙包含疫情31次，經濟26次，脫貧16次等，中央政府多次釋
放訊息，旨在解決代理人問題，指示所有政府必須依循中央目標，試圖
解決中央地方的代理人問題（中國政府網 2020）。
菁英的政治溝通與協調問題受到新冠疫情影響更加嚴重，例如李

克強在人大閉幕會議後記者會上強調中國有6億人月收入僅有1000人民
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幣，顯示中國政府當前最重視的當屬社會上的民生就業與經濟問題，但
是這樣的論述卻與習近平的脫貧目標有顯著落差。此外，疫情爆發後，
各個機關、系統甚至地方主義紛紛出現，最顯著的例子是2020年3月江
西省與湖北省在邊界的雙方警察發生衝突，另外，據報導，在3月解封
時，許多湖北官方安排的運送民工返回上海復工的巴士也在上海邊境
被拒絕進入上海（中央社 2020）。新冠肺炎疫情凸顯了地方協調的問
題，以及中央指令仍然無法貫徹地方的代理人兩難困境。
對此問題，中國大陸中央政府在2020年4月成立了「平安中國建設

協調小組」，由中共中央政法委書記郭聲琨擔任小組長，主要成員包含
了公安部長趙克志、最高人民法院院長周強、最高人民檢察長張軍、國
安部長陳文清、司法部長唐一軍等皆屬公檢法體系，還包含了軍系的武
警部隊司令員王寧，主要任務即是協調疫情影響下的維穩工作，例如此
次疫情爆發後的地方主義問題，就透露出了維穩的橫向與縱向協調都不
足。此外，郭聲琨表示成立小組的目的係順應中國大陸「社會主要矛盾
歷史性變化，以及彰顯『中國之治』政治優勢和制度優勢的戰略之舉」
（中央社 2020）。而根據習近平19大報告，中國的「社會主義主要矛
盾」當前正轉化為「人民日益增長的美好生活需要和不平衡不充分的發
展之間的矛盾」，由此觀之，「平安中國建設協調小組」的目標即是因
應經濟態勢的變化，與社會不均與疫情造成的民情不滿可能導致的社會
動亂。
不過如同前述，這樣的再集權措施，儘管鞏固了協調權，可以解決

分權或是支離式威權的資訊碎裂化甚至扭曲化的問題，但是卻會造成地
方政府或部門之間的表現誘因，弱化了分權體制的優勢。換言之，在集
權化下，地方更傾向變成中央的代罪羔羊而不是去競爭政策表現，由此
觀之，代理人問題雖然可能受到指令鍊統一得到部分遏制，但是資訊協
調，資訊扭曲等問題，可能會更加嚴重，中國威權政權內部兩難困境產
生的問題將來仍會持續影響其政權穩定。
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二、新冠疫情與政權合法性兩難
持續的經濟發展與生活改善，是中國共產黨的統治合法性最重要來

源之一。不過從數據觀之，19大以來中國經濟數據持續下探，而新冠肺
炎疫情使經濟發展停滯的問題更加嚴峻。首當其衝者，當屬中國2020年
第一季的經濟成長率為-6.8%，這個數字是自1992年公布GDP以來首次
見到的經濟負成長。經濟下滑的原因為疫情停工的影響，然其中下滑最
多者是第二產業的製造業、建築業以及發電產業等，下滑了9.6%，不僅
是產業核心，也是就業重心。而即使中國開始復工復產，生產逐漸恢復
後，卻又遇到消費停滯的問題，根據中國統計局國民經濟綜合統計司司
長劉愛華表示，當前中國製造業生產端的恢復快於消費端，意思是即使
生產恢復，商品仍然有如何銷售的問題（紐約時報中文網 2020）。中
國整體的消費減少，一直是經濟下行的重要因素之一，也是政府急欲解
決的問題。對此問題的焦慮明顯呈現在李克強的政府工作報告中，根據
報告，中國政府採取刺激經濟發展的財政政策，將赤字規模增加一兆人
民幣，同時發行一兆人民幣的抗疫特別國債，共舉債兩兆交付地方政府
負責刺激經濟成長。恢復既有經濟秩序。其中，最重要是要可以降低防
疫時導致的失業數與減少的消費。李克強工作報告中提到今年中國的城
鎮調查失業率6%，但是這數據未包含廣大的農村地區，而根據相關西
方經濟學家的看法，因防疫封城可能已讓中國失業率高達20%，甚至有
媒體估算數字高達30%，不僅上千萬民工返鄉後未能歸回工作崗位，觀
察2020年中國830萬大學畢業生報考研究所考試的比例高達16%（新華
網 2019），的確可見中國社會對於就業市場相當悲觀。明顯地，中國
政府對於失業問題特別敏感，所以才需加強經濟刺激力度來避免進入大
規模失業與消費低迷的惡性循環，如李克強提到，中國目前主要追求六
穩與六保，要「保居民就業、保基本民生、保市場主體、保糧食能源安
全、保產業鏈供應鏈穩定、保基層運轉」，旨在降低社會抗爭與動盪的
風險。
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在新冠肺炎疫情嚴重影響經濟發展以及政府措施成效的情況下，採
取更加嚴格的社會控制變成了另一個選項。比較2020年與2019年的兩會
維穩態勢，可以看到2020年的維穩相對較為低調，2019年的兩會維穩各
地進入戰時狀態非常常見，儘管2020年也有相關舉措，但是並未如2019

年般高調且充斥新聞報導。其主要原因來自防疫建立的封閉式管理，為
本次兩會維穩建立了一個制度性的基礎，原先已經封閉式管理的地區，
可以延續既有模式辦理兩會維穩，其他區域則相對而言較常見到傳統維
穩方式，例如邀請異議人士去外地旅遊。此外，李文亮吹哨案在中國網
路上掀起一時注意，但相關消息隨後也受到壓制，中國政府因防疫建立
的資訊監控模式成為維穩的重要工具 （BBC中文網 2020）。李文亮醫
生在2019年12月底將肺炎疫情上報，然卻受到官方的消音，而2月份李
文亮因染疫去世，導致中國網民大加撻伐中國官方因維穩隱瞞疫情作
為，引起不小風波，另一位受輿情關注的吹哨醫生艾芬則在網路上消失
兩周後方才上線與外界報平安，但被認為其言論已受官方監控。
中國官方為了控制輿論走向，一方面針對那些對李文亮案對政府發

出不滿聲音的民眾進行「不當言論」的糾正，例如深圳就有市民因為
悼念李文亮而受到警方關切，被要求簽署保證書保證不再發表不當言
論，成都也有剛畢業的大學生因撰寫古文反諷中國這次防疫言論審查遭
到警方審訊。同時，「方方日記」也造成中國諸多爭議，「方方日記」
是中國作家方方對武漢疫情爆發後的紀錄，時間為2020年1至3月，當中
許多寫實記錄，然褒貶各異，然而因為帶有反中共情緒，因此受到嚴密
管控，湖北大學與哈爾濱大學就有教授因在微博發表言論讚揚「方方日
記」而受到調查（Garner 2020）。此外，2019年12月中國網信辦發布
的《網絡信息內容生態治理規定》在2020年3月如期正式生效，政府以
「違法信息」為由封鎖許多微博帳號，並且鼓勵「正能量信息」，做為
疫情與經濟下行態勢下牢控輿論的重要手段。
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由上述事件可知，新冠疫情凸顯了經濟發展/社會控制以及資訊控
制/社會不穩的合法性兩難困境，要持續高成長經濟，便必須放棄對於
社會的管控，尤其是嚴格的封城措施，而嚴格的輿論控制，不僅不利經
濟發展，也往往會造成更多網路群眾的反制與不滿，此威權兩難隨著新
冠肺炎疫情的常態化，也將不斷的造成中共的治理難題，導致政權在維
穩上的困難。

伍、結論：新冠肺炎疫情後的嚴峻中國國家社會關係

本文探討了當前中國威權政體面臨的威權兩難以及具體的問題，威
權兩難主要來自於持續統治與鎮壓社會兩者的不協調與矛盾，可能導致
的國家與社會衝突，而中國威權政權儘管被認為是制度性的韌性威權，
同樣面臨如此問題，中共的統治合法性來自經濟成長與社會穩定，但是
其手段卻必須透過牢牢掌控政治權力以及管制社會言論等方式，方能夠
達成威權延續的目標，要實現經濟成長與社會穩定，則制度分權、部門
協調、社會自由、資訊流通等條件必須滿足，然而習近平掌政下，權力
更加集中，社會管控力度更強，威權兩難的問題則越來越顯著，新冠肺
炎疫情的爆發，進一步凸顯了集權與社會管控如何與經濟發展以及社會
穩定目標的嚴重不協調，換言之，若新冠肺炎疫情常態化，中國威權政
體可能將會必須面對越來越多威權兩難產生了國家社會衝突。
疫情爆發後，中國政府的社會維穩壓力遽增，媒體不斷凸顯中國社

會壓力鍋隨時可能爆炸，從這三年的維穩態勢研判，儘管2019年逐漸有
效管控社會，然「黑天鵝」事件不斷，4 中共仍然難以安穩治理社會。
不過，從中國大陸社會穩定現況與政府相關措施研判，目前中國政府的
管控手段仍能夠成功治理社會，社會不滿仍屬可控範圍，強化社會管控

4. 「黑天鵝」事件指的是無法預測的不尋常事件，但是卻有巨大的影響力，中共領導人
習近平曾在2019年的中央黨校與許多講話中，多次提到要警惕「黑天鵝」事件，此詞
儼然已經成為中共的政治用語。
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與輿論箝制是當前中國政府的主要舉措，尤其是2020年經濟成長嚴重停
滯，中國大陸政府仍增加軍費與維穩費用（新華網 2020），研判管控
將越來越強。
儘管壓制性手段可以幫助鎮壓社會不滿，然而如威權兩難所預示，

這些措施都與經濟合法性及社會穩定的目標相悖離。對此，中國持續刺
激經濟成長，但是其措施是否能夠有效的穩定就業與市場消費仍未明。
中共領導階層從2020年2月開始就不斷地強調復工復產，凸顯了疫情控
制與經濟發展兩項矛盾目標卻是中共這樣的威權統治政權不可或缺者，
社會穩定還是經濟成長，若採取刺激消費鼓勵人們出門消費，人群群聚
不僅增加肺炎疫情擴散風險，也可能影響社會穩定，然刺激消費是增加
民眾就業率，減少失業閑散人口的重要措施，因此許多政策矛盾也相應
而生。2020年5月，中國召開延後舉辦的「兩會」，會後決定不設定經
濟發展指標，很大程度上也代表了這樣的矛盾未能得到一個明確的解決
方式。也因此，當前中國的威權兩難問題可能越來越明顯，而政策在促
進經濟提高統治合法性與壓制社會減少社會抗爭兩者之間的擺盪也會越
來越多，更可能地，是中國國家社會關係將不再和諧，新冠肺炎疫情凸
顯出的問題，以及疫情後的中國，中央代理人兩難以及合法性兩難都會
一直衝擊著中共的社會治理體制，這樣的衝擊似又將使當前威權政體更
進一步僵化，國家社會關係的衝突似乎也並不會因為中共的疫情控制得
宜而有所減少。
綜言之，威權兩難的問題仍然是當前難以解決的兩難困境，而中國

政權持續採取集權策略，也將更凸顯此類問題。要解決這些兩難困境，
一個是必須思考如何讓地方官員課責制度更加落實與準確，同時強化中
央對地方官員的控制制度，人事升遷的制度化是一個關鍵，惟在當前政
治集權的趨勢下，人事升遷制度化是否依然能發揮強化中國威權韌性的
作用仍然值得商榷（Nathan 2003），而新冠肺炎疫情或許可以扭轉人
事制度化倒退的趨勢，以及將危機管理的績效做為官員管考與升遷的一
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項評比項目，或許可以讓官員更受到上級政府的約束與管制。另一個兩
難，則非有民主式的治理制度難以完全解決民情至上與威權統治之間的
矛盾。中國目前看似正在透過廣泛收集社會意見，例如採取政府民意信
箱、網路論壇方式，以及讓幹部大量下鄉考察，強化群眾路線等方式，
盡量確保其施政可與民意相符合，目前極力強化的科技治理，尤其是透
過健康碼、社會信用體系等模式，來解決威權政治與符合民意的鴻溝，
卻可能導致民眾對於社會控制的擔憂。例如學者指出，網路的言論管制
雖然可能讓威權政體更有能力了解民意以及減少網路言論普及化對威權
政府的政治危害，但也可能讓民眾更了解到自己活在受控與政治壓迫的
社會，民眾對政府的信任將下降，甚至會導致人民採取虛假言論以符合
政府喜好（Han 2018），思考如何在網路空間建立一套同時具備諮詢式
（consultative）與審議式（deliberative）的民主討論模式，或許才是中
國政府可以解決威權統治與民意資訊兩難的可能途徑，而要如何有效管
理這樣的模式，則又是一組難題，長期而言，建立真正的哈伯瑪斯式的
公共空間（public sphere）（Habermas 2002）以及民主體制，方能維持
長治久安。
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