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寻找不确定时代中的疫情治理：困境与出路
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（复旦大学 社会科学高等研究院，上海 200433）

摘 要 当前人类社会的发展正进入到一个“不确定”时代，2019年底出现的新冠肺炎

疫情的反复流行与爆发更是让社会发展的不确定性特征愈发凸显。本文以 2022年上海疫

情治理中的三个不确定性因素为例，分析其超出常人认知范围的特征，文章认为，在充斥不

确定性的时代中，必须改变已有的“求稳”思维模式，树立起韧性治理、差异化、自主性和复

线发展观思维。同时，应急事件的策略和机制也必须基于纷繁变化的情势做出必要调整，

才能从容面向未来“无常”的挑战。
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当前，人类社会的发展进入到“百年之未有大变局”，社会、政治、经济、环境、能源、瘟疫等严峻的

世界性问题日益突出，人们越显力不从心，感到世界变得“不确定”。Lefort认为，现代社会存在着一

种本质上的不确定性，随着信息技术、全球化程度以及个体主义的蓬勃发展，直接的社会风险正在向

高度不确定性的风险转变[1]。不确定性从不同的视角出发有不同的意涵，就治理的视角来观察，进入

量子科学时代的当代社会已和现代社会有很大的不同，呈现出不确定性、复杂性与不可感知性等特

征，且在面临突发公共卫生事件时表现得尤为明显，2019年底出现的新冠肺炎疫情的反复流行与爆

发让社会发展的不确定性特征愈发凸显，可以说，人类社会正处在一个不确定的时代。

不确定性原理是海森堡于 1927年提出的物理学原理，到 20世纪 60年代，量子世界的不确定性被

主流科学家广泛认可。社会科学领域过去由于受古典物理学的影响，线性的纯然因果决定论在社会

科学知识体系中占主导地位，例如，人类社会的五种线性发展曾被机械地运用到各国复杂的社会形

态演变过程，并作为一个通用模式，便是受当时自然科学确定性观念的影响。由于量子力学的诞生

和概率论在自然科学研究中的广泛运用，或然的因果决定论和选择论成为自然科学领域最重要的思

维方式，社会科学界的学者们也开始注重起事物发展的或然性、多元性、相对性和模糊性，强调不确

定的分析，并重新反思自己的思维方式。

现有学者从哲学、心理学的角度出发，对“不确定性”进行了概念探讨与分析。“不确定性”主要指

代“非常态”、非稳定的现状，与“后常态”具有较大关联[2]。就哲学视角而言，“不确定性”作为与“确定

性”相对立的概念,显示出或为主观、或为客观的状态，既可能取决于行为主体对于事物与状态的认

知，也可能取决于时局等各类客观力量的相互作用[3]。作为人类社会普遍存在的情形，“不确定性”是

任何个体与群体(家庭、国家或国际社会等)进行行为决策与选择时需要考虑的关键问题[4]。

当前，关于不确定性的讨论主要集中于国际安全领域。理查德·哈斯指出，“‘失序’比其他任何

词语都更好地抓住了当前和未来形势的特点。”[5] 不确定性已成为当下国际社会秩序的突出特征。英

国 2010年发布的《国家安全战略》以“不确定性时代的强大英国”为标题，认为时代的不确定性来自

“无数源头构成的异常复杂的威胁”和冷战时期“冷酷的确定性”形成明显反差[6]。已有研究对“不确

定性”的产生进行了多维度的考察。在国际关系领域，“不确定性”往往被认为是信息不对称的产物
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和结果[7]。一些学者认为，国际政治格局的不确定性主要受到国际形势和地缘政治格局的影响。一

方面，大国之间基于复杂多变的国际形势进行力量对比，从而进行深度的战略调整，加剧了国际政治

局面的不确定性[8]。另一方面，重大历史事件的发生也动摇着政治格局的稳定性，例如2008年的国际

金融危机，在经济、政治等多个领域对国际形势产生了深刻影响，从而产生了“经济大动荡、体系大变

革和格局大调整”的新局面[9]。另一些学者从技术的视角出发，指出在高新技术高速发展、科技革命

层出不穷的时代，不断加速的技术变革便是产生不确定性的重要原因。人工智能、基因编辑、量子计

算机等前沿科技以非线性的方式对人类社会施加着直接、迅速而广泛的影响，加剧了人们对国际体

系复杂性和变革性的预期[10]。如何保障“确定性”而减少“不确定性”成为保障国际安全的关键议题。

在关于新冠肺炎疫情的研究中，也有少部分学者从“不确定”的视角进行了相关讨论。基于城市

的集聚性、规模性、流动性、异质性、多元性等特质，城市在面对各类灾害风险时表现出了较强的脆弱

性与城市治理的不确定性[11⁃12]。朱正威等从新冠肺炎疫情风险下两个代表性城市韧性建设的实践案

例出发，发现在面对高度不确定的复合型灾害风险冲击时，我国城市建设仍然存在着“对风险的不确

定性缺乏系统准备”的主要问题，认为应构建常态与应急相结合的韧性治理体系，降低不确定风险

对城市各领域正常治理活动的干扰[13]。然而，笔者认为，韧性治理仅仅是缓解疫情灾害不确定性的

一个重要方面，但不能囊括疫情治理的全部。据此，笔者结合 2022年上海疫情治理中最显著的“不

确定性”特征，更全面、具体地探究如何更高效地进行社会治理，以期在不确定性中寻找更多的确

定性。

一、不确定性：2022年上海疫情治理中的特征

2022年在上海爆发的疫情由传染力极强的奥米克戎变异株引起，这一特殊传染性肺炎呈现多点

散发、多链并行、隐匿传播、快速蔓延态势。上海此轮疫情也外溢到江苏、浙江、安徽、北京、河北、陕

西、山西、海南、江西、河南、湖北、湖南、福建、贵州、广东、重庆等地。

在 2022年 3月 27日上海实施封控前，共计确诊 16013例感染者，超过了 2020年初武汉聚集性疫

情感染人数。上海成为自 2020年 1月针对湖北省全面封锁后，中国首次实施疫情封控的省级行政

区。直到 6月 1日上海才宣布解封，进入全面复工复产复市、恢复正常生产生活秩序阶段。但解封后

的上海，大批的店家与企业面临严峻的生存危机，甚至有一部分已经倒闭。上海是日均GDP超百亿

人民币的全国经济枢纽城市，疫情对上海经济的割裂导致中国经济面临史无前例的冲击。上海在解

封后仍不时发现病毒感染者，如 7月 8日，上海出现首例BA.5变异株本土感染个案，显示本轮本土疫

情一直处于“不确定期”。

整个上海疫情防控并没有出现像 2020年武汉封城结束社会面就清零的现象，不确定因素和现象

一直在出现，这导致上海面临诸多的决策压力与重大的治理难度。一般来说，过去中国爆发重大公

共卫生事件，在政府和社会的协调治理机制下会成功转危为安[14]。但本轮上海疫情治理中的不确定

性因素却对上海地方政府惯常的“求稳”治理思维逻辑形成了巨大的挑战，具体包含以下三方面的不

确定性：

第一，病毒变异的不确定性。与 2020年武汉爆发的病毒相比，此轮新冠病毒发生了变异，传染性

更强，对现有疫苗也具有强大的免疫逃逸能力，但病毒的毒性却在下降，大部分是无症状感染者，致

使流行病调查中的溯源、追踪、排查的反应事件与处理速度相对滞后，病毒传播能力的增强致使原有

防疫政策疏漏百出，这是 2020年疫情治理以来最为不确定的现象。在 2020年武汉疫情期间民众在

网络讨论和关心最多的是要吃何种特效药，是否需要上呼吸机之类涉及病情的话题。而本轮上海疫

情治理期间，民众讨论得最多的话题是如何与社区和基层政府斗法来避免被送到方舱医院隔离，此

类议题付诸行动后，使得因不良事件而诱发的冲突概率大大增加。这与 2020年武汉疫情治理迥异，

增加了政府疫情治理的难度。

第二，防疫政策的不确定性。在实施全域静态管理和动态清零政策之前，上海以高效的流调为
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基础的精准防控模式不仅实现了病毒清零的目标，也在一定程度上实现了防疫效率和维持民生的平

衡。然而，当精准防控模式失效后，长期防疫过程中出现了中央和地方之间的两套疫情防控办法，这

种不协调在后来防疫中暴露出的矛盾反映到各个层级的治理。区一级以上听从全市和中央的安排，

但街道和社区这两个层面因为防控资源有限，阳性者送到方舱医院措施执行不力。另外，上海本轮

疫情治理中出现了一系列利益群体，这是前所未有的，在武汉疫情治理期间，围绕疫情的经济利益链

并不是那么明显。本轮上海疫情可以隐约地看到核酸检测公司与抗原检测公司、莲花清瘟与新冠特

效药、灭活疫苗公司和MRNA疫苗公司间的张力和背后的利益冲突，这也增强了防疫的复杂性。

第三，消息的不确定性。此次上海疫情治理中，各种谣言如“某高校老师被打”等，引发了网络舆

论场的动荡。每个人只相信他自己心中的真相，使得原来简单的消息在疫情治理场域中变得复杂化

和不确定。Davis曾指出，“真相”已经从神坛跌落，逐渐失去了主导社会共识的力量，世界已经进入

了“后真相时代”[15]。人们为了留在既有的圈层之内，忌惮发表不同的意见，否则就要面临被请出、被

排挤的场景，这使得“信息茧房”愈加坚固，也使网络谣言更加难以治理[16]。基层政府和民众都把精力

放在对种种信息的甄别上，最后也难断真伪。事实上，在不确定时代，对于文本、表征和符号等所做

的阐释可以有无限多样的可能性，相伴随的便是不确定性。原来现代主义兴盛的时代，真相是至高

无上的，客观事实是新闻报道的基础，报纸、电视、广播等大众传播媒介拥有还原事实、阐释意义的绝

对权威。然而，在不确定时代，事实经过无数次的“再阐释”与扭曲，逐渐让位于情感、观点、偏好与立

场。大众传播媒介不再拥有阐释意义的权威，而把对真相的解释权让渡给了社交网络平台。但在以

社交媒体为中心的时代，信息传播与新闻报道不再遵循同一性、体系化、权威性的既有特征，而呈现

多元化、多样性、差异性、去中心化、碎片化，不确定性成为信息传播与新闻报道的主要特征。

2022年的上海疫情与 2020年的武汉疫情共同之处是两地的疫情治理都受困于层出不穷的网络

谣言。但是，在上海的网络舆论场中，出现事实和真相的“虚无化”，情感与想象便由此产生，催生了

民众的“情感化想象”，动摇了社会发展与运行的确定性。加上媒体技术的演进、经济与社会的不确

定性以及后现代主义和相对主义思潮的全面兴起，带来客观性的终结和阴谋论的盛行，引发社会成

员的危机感[17]。

总的来说，上海疫情治理中的三个不确定性，其无常因素超出了人们的认知范围。而事实上，行

政的人为控制有其局限性，在以行政权力为核心的治理逻辑中，往往会出现个人利益、部门利益、集

团利益与地方利益相互纠葛[18]，导致在面对流动的危机事件过程中不可预知性大于可预测性。认知

的局限与误差，对突发事态模糊前景的主观臆断与揣测，加上谣言传播扩散，使理性、客观、确立性居

于次要地位，情绪化、非理性状态让集体陷入了社会情绪的不稳定性中，导致疫情治理脱离了线性轨

道，也让社会治理蒙上了诸多的不确定性。

二、在不确定性中寻找确定性：如何治理

在充斥不确定性的时代中，必须改变已有的“求稳”思维模式，应急事件的策略和机制必须基于

纷繁变化的情势做出必要调整，使之能从容面向未来“无常”的挑战。

1.韧性治理

在物理学中，韧性意味着物质材料在变形过程中不易发生折断和破裂。在中国的传统建筑物

中，其榫卯、斗拱等能吸收和减弱冲击的能量，这是因为采取了韧性而非刚性结构，建筑物在遇到外

部强烈冲击时会自适应地摆动。社会领域就像一个巨大的建筑物，也需要韧性，即遭遇破坏时，能够

通过连接性的修复和吸收，迅速地调整，继续维持和促进社会的有效运行。

韧性治理已经成为现代中国城市在面对各类风险灾害时规避其传统城市治理过程中的脆弱性

与不确定性的重要理念。如何增强城市的治理韧性也日益在城市治理与灾害风险管理领域成为研

究者与实务工作者的共识[19]。在不确定性日益常态化的城市风险治理中，韧性治理是一种将不确定

性视作为系统运行的常态化措施，把意外伤害转变成“接受城市与风险共存的事实”[13]。
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疫情防控治理期间，有短期突击的疫情治理，也有拉锯数月持久的疫情治理。面对这两种情形

需要韧性治理，即能对极度不确定的突发事件进行迅速识别、处置应对、适应恢复和不断学习。树立

韧性治理理念，需要遵循预防、处置、学习与恢复的治理流程。以预防作为前置流程，相关部门基于

现实经验进行风险研判，通过探索不同地域与场域的韧性治理本土化与制度化经验，以适应在不确

定环境下不断迎接风险和困难的常态化治理，最终达成风险治理良好绩效。

2.差异化政策

公共政策执行的僵化与固化使得不确定时代中政府无法实现长效治理绩效。在此次疫情中，中

央到地方防疫政策的一致性使上海各层级的政府组织机构在行政过程中出现了“坐等上令”的情况，

导致了与原来的防疫政策的实际目标相脱离[20]。因此，不确定体制中面对不确定性的疫情治理要采

取“一地一策”的差异化政策来对付。“因城施策、分类指导”下，结合治理不同情况制订长效治理机

制，有紧有松、有张有弛，做到因时制宜，灵活调整。在空间治理上呈现多元化，在时间上也以“多变”

应对“不确定”。

在不确定的时代中，要克服治理中的脆弱性，消解制度、行动以及理念上的刚性、碎片化、同质

化、协调性差以及反应迟缓等问题，应当立足于新的现实基础与发展经验，破除对确定性的绝对追

求，尊重不同地域的实际情况，塑造稳固的治理系统，建立常态化的治理机制、拓展多样化的合作方

式，提升高效的资源整合能力，从而消解不确定性的难题。

3.确定中心

在充斥着不确定性的信息化时代中，现实社会中的各类问题都极有可能反映到网络世界，而网

络世界中不断被发酵的各类问题又会重新投射到现实社会中，在疫情治理期间尤为如此。由于不确

定性带来的量子态特性，为应对复杂性情势、防范和化解潜在风险需要存在一个权威的中心，以中心

来控制所有的不确定。当前的信息流就像是一个“混沌、量子纠缠的、巨大的场”，自媒体的信息发布

过于随意。但又涉及中心（领导力）的正确性和前瞻性，本着实事求是、认真负责的态度，全国应上下

一盘棋、一股劲，形成共识，合力应对，才能产生权威性来应对各类不确定性因素。

与此同时，发挥中国共产党的领导核心作用是化解不确定因素的关键。在不确定的信息面前，

主流媒体需要把握复杂的情势与纷杂的信息，传播主流价值观念，建立并增强不良信息的免疫屏障，

消解消极的社会风险与现实造成的群体焦虑与恐怖情绪。中国共产党在这个过程中首先需要充分

发挥对自媒体信息的监管职能，同时培育优质的、高信度的主流媒体，阻断不确定信息的传播路径。

其次，在公共政策领域，中国共产党需要坚持决策主体的领导核心地位，通过以党领政的“高位推动”

模式彰显党的权威以实现政策的有效执行[21]。因此，在不确定时代治理中维护中国共产党作为社会

治理与公共政策中的权威中心地位能够减少“政策梗阻”和“政策失真”现象，达至公共政策的目标和

绩效[21]。

4.地方自主性

“控制与治理悖论”是常见的困境，在此次上海疫情的防疫过程中尤为显现。地方政府“包干”式

的防疫措施与自上而下严格的行政命令使得政府在制定与执行防疫政策的过程中畏手畏脚、层层加

码，导致各级政府组织与基层社会都出现了不同程度的矛盾。治理是政府和社会的集体决定，政府

在行政的过程中应当对社会进行有效的指引与服务，包括对公共和私营部门等治理机构与组织之间

的横向、独立、相互关联的互动。不同政府领域有其特定任务，这些领域的目标设定过程和验收过程

无疑存在着巨大差异[22]。一致性的行政控制往往会忽略地方的特殊性，使控制与治理相互杂糅且难

以调和。

化解这一困局可以通过地方自主性实现有效化解。事实上，中国改革开放的成功经验正是遵循

了地方自主性的原则，正如Heilmann指出的：分散的地方试验与中央特别干预的结合，促使来自地方

经验能够有选择地融入一致的国家决策，这一独特的政策过程是促进中国经济崛起的关键[23]。尤其

是在不确定性事件井喷的时代，地方政府则愈发需要结合当地的现实情况，使之在不确定事件中能
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独立、能动地处理问题，以更大的主动性和创造性来治理本地区疫情。可以超出规范性的制度安排

赋予地方一定的自主性，使得各个部门充分发挥自身的主观能动性，从机械性的执行政策转变成有

能力依据实际的情况灵活地整合、协调各类关系与要素，实现政策的本质目标。

5.复线发展观

“复线发展观”是在对线性发展观进行反思和解构的基础上提出的。以往的线性发展观将社会

视为连续的、一维的、单向的进化发展，而“复线发展观”则要求认识到社会发展具有具体性、变动性、

复杂性与多样性的特征，摒弃固定的、单一的或整齐的认识模式。以“复线发展观”来看待当前的不

确定时代的中国社会能获得启示，“复线发展观”认为，社会治理并不总是从落后到进步，社会治理有

时可能出现反转，这样的思维观有助于理解特定事件的时空背景、认知其复杂的演化过程，并以最坏

的打算找出疫情治理的多重手段。

三、结 语

郑永年认为，“毫不夸张地说，今天的世界处于一个‘不确定性’状态”[3]。当前，人类社会的发展

正进入到一个“不确定”时代。尤其是 2019年底出现的新冠肺炎疫情的反复流行与爆发，进一步加剧

了社会的不稳定特征。在 2022年上海的疫情治理中，病毒变异的不确定性、防疫政策的不确定性以

及消息的不确定性引发了社会情绪的不稳定性，也为社会治理蒙上了诸多的不确定性。疫情治理作

为近代中国社会治理中最具代表性的类型，在防控中如何进一步提高社会治理水平，加强社会治理

能力，成为亟需思考的重要议题。在充斥不确定性的时代中，必须改变已有的“求稳”思维模式，加强

韧性治理，实施具备差异化的政策，发挥党的核心作用，加强地方自主性的发挥，并进一步树立复线

发展观的思维方式。此外，基于纷繁变化的情势，应急事件的策略和机制也必须做出必要调整，才能

从容面向未来“无常”的挑战。
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Finding Epidemic Governance in the Era of Uncertainty：
Dilemmas and Ways Out

HE Donghang

Abstract The development of human society has been entering an era of uncertainty nowadays,
and the recurring outbreaks of COVID-19 since the end of 2019 have made the uncertainty of social de⁃
velopment more pronounced. This paper takes three uncertainties in the Covid governance in Shanghai in
2022 as an example to analyze the characteristics beyond common perception. It is argued that the exist⁃
ing mindset of“seeking stability”must be changed in the era of uncertainty and the thinking mode of re⁃
silient governance, differentiation, autonomy, and multi-line development concept must be established.
At the same time, emergency strategies and mechanisms must be adapted to the changing circumstances
in order to face the challenges in the volatile future.

Key words the era of uncertainty; epidemic governance; challenge; emergency incidents
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