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摘要

本文基於一國憲政體制類型會影響政府在COVID-19疫情時運作的方

式，嘗試探討台灣半總統制政府如何回應疫情。研究焦點放在中央政府

層次，探討總統、行政院院長、疫情指揮中心（指揮官）以及國會等部門

的運作，並考量一致性政府和總統兼黨主席等因素的影響。研究發現，在

總統權力優勢的半總統制下，蔡英文總統在處理疫情上的角色是多重的，

藉由總統和黨主席雙重身份，她既是主要政策決定者，也同時介入政策執

行的督導和措施的指示。相對而言，行政院院長暨其領導的相關部會仍是

因應疫情的行政主體，不過因疫情指揮中心和指揮官在非常時期具有特殊

處置和裁罰權力，使其角色較前者凸顯。因此，在行政權內部的焦點，偏

向總統和疫情指揮中心指揮官這兩端。再從行政和立法關係來看，由於處

於一致政府，加上危機時刻偏向行政權主導的時刻，因此權力向行政權傾

斜。

鑑於比較研究的價值，本文同時納入台灣2003年SARS疫情的個案，

以及法國、芬蘭與台灣跨國經驗之比較。研究顯示，疫情時期政府各部門
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的功能不僅反映其憲政體制特性，更突顯其中特定權力機關「強者更強，

弱者恆弱」的現象，這是關於憲政體制理論的新發現。

關鍵詞：新冠肺炎、憲政體制、半總統制、大流行、蔡英文

*　　*　　*

壹、前言

新型冠狀病毒肺炎（嚴重特殊傳染性肺炎，以下簡稱：COVID-19）從

2020年起在世界各地爆發，台灣社會也受到很大的衝擊，各國政府的因應能

力受到嚴厲的考驗。當國家處在這種特殊時期，政府中行政、立法及司法等主

要部門，在不同的程度上都需要回應這個挑戰，也可能需要在既有部門之外，

設置特別的應變組織和機制。不同的政府部門和機制所扮演的角色以及彼此的

權力關係，隨著不同的憲政體制（或政府體制）型態，可能會呈現不同的態

樣。本文嘗試探討的問題是，在疫情時期，在台灣特定憲政體制下，政府是如

何運作的？又是否更凸顯憲政體制中優勢機關的角色和權力？目前政治學界相

關研究，多集中在以防疫成效為依變項，而以民主相對於專制或政治穩定程度

為自變項之探討，對於本文前揭研究問題，則罕見相關文獻。至於台灣憲政體

制研究領域，也難見到結合新冠疫情議題的探討，顯然憲政體制研究投入在新

冠疫情上的參與度非常有限，本文期彌補這方面的不足。

當代的憲政體制主要可分為議會制（p a r l i a m e n t a r i s m）、總統制

（presidentialism）及半總統制（semi-presidentialism），這些體制類型雖然架

構了疫情時期政府的基本運作型態，但也可能呈現超出承平時期的態樣。譬

如，在總統制，總統是行政權中因應疫情的最高決策者，相對的在議會制，總

理和其領導的內閣才是行政權的領導中樞，而非國家元首；在半總統制，總統

和總理常分享行政權，且隨著不同的雙元行政領導，可能出現相異的分權和運

作模式：如果是總統權力較總理優勢者，那麼在大流行時期，是否前者才是行

政權核心？如果是總理權力優勢者，是否總理和內閣才是行政權的重心？再

者，政府因應疫情的方式，可能不僅是反映既有憲政體制類型的特性，甚至是

突顯了特定機關的角色和權力，因此強化既有的制度特性？由上可知，在新冠
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大流行時期，關於政府體制如何運作，有其特別的研究價值。基於這樣的研究

動機，本文嘗試探討台灣半總統制運作的經驗。

在台灣，由於政府處理疫情的權力集中在中央政府，因此本研究的焦點放

在這個層次的運作，並以總統、行政院院長、中央流行疫情指揮中心（以下非

法規名稱處，簡稱「指揮中心」）暨指揮官以及立法院等部門的運作為探討對

象。至於中央政府與地方政府的關係，以及地方政府層次的觀察，並不在本文

探討範圍。

進一步的，本文將台灣憲政體制放在總統權力較總理優勢的半總統制次類

型來看待，並且將兩項影響總統、行政院院長和國會權力關係的因素加以考

慮：一是在行政部門和立法部門的關係上，處於總統和國會多數相同的一致政

府（unified government）下，二是疫情主要期間，總統同時是執政的民主進步

黨的黨主席。基於上述，本研究預期台灣政府的運作會出現以下三種情況：

1.在行政機關內部，權力偏向總統和疫情中心指揮官（尤其是由衛福部部長兼

任時）；2.在行政權相對於立法權方面，呈現向行政權傾斜狀態；3.總統扮演

多重角色，具政策決定權和介入技術督導的情況。基於上述，本研究將描繪和

解釋疫情時期憲政體制的運作，以及政府各部門的角色與作為，並試圖提出一

個理論上的假設，即在疫情危機時期，政府的運作並非僅單純地反映其制度特

性，而是更突顯其中特定權力機關的角色，致使原有憲政體制類型的特色更為

強化。

擬說明的是，關於政府對疫情的處理，包括了疫情防治和經濟振興及紓

困等方面，本研究多聚焦在前者。另關於政府防疫成效的評估，亦不在探討

範圍。本文兼具台灣個案研究以及比較研究視野，一方面納入台灣之前2003

年嚴重急性呼吸道症候群（Severe Acute Respiratory Syndrome，以下簡稱：

SARS）疫情個案，反映縱向時間下兩個案的對照，另一方面進行橫向跨國比

較，引介法國和芬蘭這兩個重要半總統制經驗，與台灣個案進行比較。本文據

此驗證法、芬兩國在疫情下的半總統制次類型特色，惟這僅作補充訊息，並無

意將其與台灣個案進行實證上的全面性比較。

本文對台灣的研究時程，從2020年1月至2022年7月止，涵蓋了2021年5月

起和2022年4月起兩波疫情高峰時期，政府防疫主要作為幾乎都在其中。台灣
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政治學界不乏針對疫情的相關研究，但本文與這些研究的焦點不同，應是首篇

系統性探討疫情時期台灣憲政體制運作的專題研究。且既有研究多建立在疫情

第一年的經驗，試圖及時提供學術上的觀察，少數或雖超過一年的研究時程，

但能涵蓋2022年台灣第二波疫情高峰關鍵時期者，又同樣少見，這不免美中

不足。本研究可能是極少數能涵蓋台灣完整兩波疫情高峰時期的研究，試圖補

充既有憲政體制理論在疫情方面探討的不足。

貳、文獻探討

政治學界關於新冠疫情的研究，廣受重視的是政權型態（regime type），

如民主與專制的不同與防疫成效的關係（Bunyavejchewin and Sirichuanjun 

2021; Sebhatu et Al. 2020; Frey et al. 2020; Alon et al. 2020; 薛健吾 2023; 李欣樺 

2023）。但也有研究者指出，關鍵恐非在政權型態，而是其它因素，如政治

制度的合法性、國家能力、因應SARS的經驗等等（Kleinfeld 2020）。上述治

理因素，也與政府效能層面、
1
及其獲得人民信任情形有關（劉道捷譯 2020, 

48）。這些研究可以提供吾人參考，惟從現階段的研究結果來看，政權型態與

防疫成效的關係呈現多元狀態，且何種政制型態的政府效能較佳，亦無定論。

雖然隨著「疫情政治學」受到重視，多元的研究議題也漸次形成，但迄今

為止，研究者對不同憲政體制下政府回應疫情的方式，則相當罕見。既有關於

政權型態或政府效能在回應新冠疫情的研究，雖然提出不少重要的研究發現，

但某種程度忽略了憲政體制（總統制、議會制、半總統制等）因素。以致於有

關憲政體制如何因應大流行的挑戰，比較少見到系統性的研究。在此就有限的

文獻和觀察做討論。

系統性跨國研究，較早見於Akirav等人（2021）有關國會與疫情的研究報

告，其納入了議會制、總統制以及半總統制共二十四個國家的經驗，呈現多面

向的研究發現。在議會制政府中，內閣成員和議員的角色是融合為一，而在總

統制中這兩種角色是分離的，研究顯示，議會制下的議會更能適應疫情帶來的

挑戰，其加快了立法進程，但沒有同時大幅增加法案的數量。不過，源於疫情

1	 請參見薛健吾（2022）大樣本的統計研究以及Baris and Pelizzo（2020）的研究。
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時期政府權力易向行政權傾斜，而議會制具行政權和立法權融合的性質，議會

功能反而容易被削弱。相對的，總統制基於權力分立特性，立法權獨立於行政

權之外，疫情時期被削弱的情況較低。此外，Akirav等人也指出，該研究中混

合制的個案是罕見的，由此可見半總統制經驗更少受到了解。

另一項關於議會制的觀察，是印度的個案（Madhavan 2020）。印度的憲

法在制定時採議會制而捨總統制，係考量議會制有利於議案的提出、辯論以及

對政府的監督和問責。然而，在2020年面對疫情時，印度議會及其委員會曾

有長達兩個多月未開會，顯示議會並未採取應有的積極行動，缺乏有效對政府

行為的審查。

在既有關於憲政體制與疫情的研究中，Lecours等人（2021）是極少數同

時比較總統制和議會制國家經驗者。該研究比較美國總統制與加拿大、澳洲的

議會制在新冠疫情時的運作，研究發現，美國總統制呈現個性化的政治風格，

加以固定的選舉時程，使得政府和政治人物在處理疫情時，易受即將到來的近

期選舉因素影響，民粹領袖亦可經由選舉直接取得總統職位。再者，美國聯邦

政府與各州政府的互動關係滋生衝突，在第一波大流行期間，美國總統川普對

若干民主黨州長進行尖酸的批評，而州長也予以回擊。相對的，在加拿大和澳

大利亞，並沒有這樣的情況，兩國的議會制產生了總理領導及具凝聚力的政

府。雖然這項研究中總統制受限於單一個案經驗，但其指出制度因素和總統個

人風格因素的影響作用，仍具參考價值。

同樣屬於總統制，智利和墨西哥皆出現所謂的超級總統制，在大流行

期間總統權力都特別強大（hyper-presidentialism）（Cofre 2020; Petersen and 

Somuano 2021）。智利憲法授權總統頒布緊急狀態命令，可暫停和限制一系

列人民自由和權利（個人自由、團聚、工作、結社、隱私和私有財產權等），

該命令係可在一定時期內由總統不經議會默許而逕自宣布（進一步擴展則需要

議會批准），論者指出，這反映了智利特有的超級總統制。在回應大流行危機

時，行政部門首先由衛生部行使相關衛生權力，其後總統啟動了憲法賦予的緊

急權力，通過總統令宣布了具有90天日落條款的災難狀態（Cofre 2020）。至

於墨西哥，一項研究顯示，2020年在該國是新冠大流行之年，致超級總統制

弱化了政治體系中的制衡和多元性。但超級總統制並不是大流行病的直接結
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果，因體制原本即有此傾向；不過，公共衛生危機成為有利的時機，使總統集

中權力的做法被合法化（Petersen and Somuano 2021）。

關於半總統制，鑑於其多樣性，可分別檢視其中民主表現較穩定和較不穩

定兩組國家。先就前者來看，以法國和芬蘭為例。兩國個案更進一步的探討，

後續在本文中將特別安排。

根據Vedaschi和Graziani（2023）對法國的研究指出，對疫情的回應，證

實了該國政府制度的傳統特性，即高度集中在總統作為一個強有力的行動者、

但同時總理和衛生部長的角色也予強化，並遠超出平常水準的現象。這是一個

政府運作的新特點，將法國行政機構的「兩位首腦」（共和國總統和總理）置

於幾乎相同的地位。Burni與Erfort（2020）的觀察則指出，第五共和半總統制

的設計理念，體現在危機時的快速決策，而這是議會制無法比擬的，法國因應

大流行危機的表現，展現其半總統制的優越性。申言之，一位具有宣布非常措

施權力的總統，與另一位在議會面前為政府行動辯護的總理，藉由兩者間的相

互作用，兼顧了國家領導者的權威與民主的價值。可以說，危機既是「行政的

時刻」，也是「總統的時刻」。當Macron總統將當前的大流行定性為戰爭狀

態時，這不是巧合，而是出於法國政治體制內植的特性。相較於法國，芬蘭半

總統制屬於總統權力較小的類型，行政權應變重心在總理內閣。根據《緊急權

力法》，緊急狀態的宣布係在政府和總統合作下進行。政府運用緊急權力，再

藉由提出送交議會審查的相關法令來執行，不過其間總統仍有其憲政角色，並

非純然虛位元首。

關於較不穩定的新興半總統制民主，可以突尼西亞、斯里蘭卡兩國為例。

從一項觀察指出（Grewal 2021），突尼西亞政府原即是總統權力較總理為強

勢的型態，而新冠大流行加劇經濟和政治危機，因此有利於總統Kais Saied權

力的攫取，和有助他合法的接管了政府（Grewal 2021）。同突尼西亞一樣，

斯里蘭卡的半總統制近年來廣受關注，研究者指出，新冠疫情帶來的不僅是公

共衛生和經濟的挑戰，更是憲政民主危機的警訊。疫情期間總統擴大了權力，

行政部門完全主導應對措施，符合總統和執政黨的威權執政意識形態需求，且

疫情應對的績效成果更能累積選舉的優勢。政府的危機應對措施獲公眾的廣泛

認可，為行政部門積極接管國家提供了動力，但行政權力膨脹也產生了民主倒
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退的可能性。不過，由於公眾對選舉威權主義（electoral authoritarianism）的

容忍是有限的（Fonseka, Ganeshathasan, and Welikala 2021），因此專制運作也

不見得能持續太久。

反觀大流行時期台灣憲政體制運作，學術界幾乎缺乏專題研究，Tan

（2020）的論文是最早少數觸及一部分台灣經驗的文獻。根據該研究，在很

大程度上，蔡英文總統和蘇貞昌行政院院長所構成的政治領導層，將疫情應對

工作交付予衛生福利部部長和疫情指揮中心，由他們擔任政府前沿以及運作中

心，蔡總統本人則扮演台灣對外形象的角色。由於該論文非針對台灣個案的專

題研究，且限於疫情早期階段，對相關權力部門運作的更進一步探討，非其研

究任務。但其指出衛生福利部部長和疫情指揮中心的角色，與本文觀點若合符

節。

由上述的討論可知，不同的憲政體制在回應疫情時所呈現的特性有所不

同，但其中存在著一項未被挖掘，但又呼之欲出的憲政體制特性，即疫情時期

政府運作不僅反映其憲政體制特性，而是更突顯和強化原有優勢機關的角色。

如以半總統制來看，由於存在次類型的差異，總統、總理之雙首長和衛生部長

的相對權力，以及疫情時期整體憲政體制運作特性應會更多元而複雜，以台灣

個案而言，其情況如何？這是重要而有待研究的憲政議題。

參、總統優勢的台灣半總統制

無論採Duverger（1980）或Elgie（1999）對半總統制的定義，中華民國憲

政體制均符合此一制度特徵，也廣為政治學界所認定（陳宏銘 2019）。台灣

半總統制也屬於總統權力相對於行政院院長優勢的型態，在新冠疫情時期，也

處於行政和立法多數一致的政府結構，以及總統身兼執政黨黨主席的狀態，從

而有利於總統角色或行政權的運作。

一、總統優勢的半總統制

關於半總統制的類型劃分方式，Shugart與Carey（1992）所提出的

「總理總統制」（premier-presidentialism）與「總統議會制」（president-
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parliamentary）兩種次類型最為學界所援引，二者差異在於，前者中總理（內

閣）僅對國會而不對總統負責，而後者中總理（內閣）同時對國會和總統負

責。台灣的半總統制多被歸類為總統議會制，因總統具任命行政院院長權力，

且憲政實務上總統也幾乎具有更換行政院院長的自主權。
2
行政院院長除向立

法院負責外，實際上向總統負責的程度可能更甚。綜合憲法設計和實際運作，

總統居於國政領導中樞地位，故憲政體制可稱為「總統優勢的半總統制」，這

個稱法其似較總統議會制更能被理解其制度特徵。

二、一致政府時期的半總統制

總統權力（職權）除由憲法授予外，也受實際政治條件所影響，其中總統

所屬政黨是否在國會中取得過半多數，即是一項關鍵因素。在疫情時期，民進

黨持續取得立法院過半席次，因此行政和立法關係屬於一致政府，行政部門政

策推動所受到立法部門的反對力道相對減弱。

按各國憲法對於國家處於緊急狀態，幾乎都有應變機制規劃，其中國會對

緊急法令多具有同意權或事後追認權。行政部門也仰賴國會配合通過各種法

案，以作為具體措施的法律基礎。由於台灣處於一致政府狀態，行政部門在推

動各項因應疫情的政策和法案時，雖然不可能沒有來自立法院的監督和制衡，

但強力的否決十分困難。

三、總統兼任黨主席下的半總統制

在總統優勢的半總統制下，總統是否擔任黨主席，對其作為政黨實質領袖

的地位影響不大，但兼任時則可領導政黨機器，例如主持中常會等相關權力機

制的運用，亦更有影響國會黨團及黨內公職候選人提名的權力。在本文研究時

程中，蔡總統均兼任民進黨黨主席，使其在黨權掌握上更為有利，也進一步強

化和鞏固其對執政團隊的領導。

綜上，總統優勢的憲政體制、一致政府及總統身兼黨魁，是分析政府運作

不可忽略的相關政治制度的和結構的因素。

2	 這是從實際運作來判定，但從憲法規範面而言，學者看法不一。
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肆、台灣半總統制對新冠疫情的回應

關於台灣半總統制對疫情的因應，以下分為五個面向討論：一、以特別立

法為因應基礎的法律政策；二、疫情指揮中心和指揮官的特殊權力；三、總統

優勢的領導；四、行政院院長角色不易凸顯；五、行政權相對於立法權：行政

權的優勢。

一、以特別立法為因應基礎的法律政策

新冠疫情爆發之初，社會上不乏期待蔡總統能發布緊急命令，惟其並無此

規劃。蔡總統認為，在SARS後所訂定的傳染病防治法，以及立法院因應疫情

快速反應的特別立法，對於防疫期間政府所需要的授權，已提供足夠的法律基

礎。她並表示，當情勢有變化，造成更大的經濟與社會衝擊時，再視需要採取

快速修法或者發布緊急命令（溫貴香等 2020）。

由於總統未有發布緊急命令，且立法院亦無制定緊急命令法，台灣主要運

用原有的《傳染病防治法》，並配合立法院於2020年2月25日三讀通過《嚴重

特殊傳染性肺炎防治及紓困振興特別條例》（特別條例），作為防疫的主要法

律基礎。
3
從表1來看，各國所採取的緊急狀態法制不同，其中有八個國家並無

宣布憲法上的緊急狀態，但全部均有緊急狀態立法，甚至是創設或援引法律進

行緊急狀態處置。台灣屬於並未依憲法發布緊急狀態（緊急命令），但採取特

別立法或緊急立法模式。

表1　跨國新冠肺炎緊急狀態法制（例舉）

國家 體制類型 憲法上緊急狀態發布 緊急狀態的特別立法

台灣 半總統制 否 是

法國 半總統制 是 是

芬蘭 半總統制 是 是

3	 依照中華民國憲法本文規定，總統發布緊急命令須依據緊急命令法，但增修條文則無

此規定。
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國家 體制類型 憲法上緊急狀態發布 緊急狀態的特別立法

奧地利 半總統制 否 是

愛爾蘭 半總統制 否 是

葡萄牙 半總統制 是 是

羅馬尼亞 半總統制 是 是

比利時 議會制 否 是

德國 議會制 否 是

希臘 議會制 是 是

以色列 議會制 是 是

義大利 議會制 是 是

英國 議會制 否 是

西班牙 議會制 是 是

瑞典 議會制 否 是

瑞士 委員制 是 是

美國 總統制 否 是

塞普勒斯 總統制 是 是

資料來源：Spathi et al.（2021）、Chambas and Perroud（2021）、Scheinin（2020）。

《特別條例》賦予行政機關（指揮中心）因應措施的法源依據，使其具有

高度行政裁量權力，可採取各項疫情管制措施（左宜恩 2021）。因此，以下

先就疫情指揮中心暨指揮官的角色加以探討。

二、疫情指揮中心暨指揮官的特殊權力

當國家處於大流行的特殊狀態時，通常需要設置特殊的政府應變部門，台

灣在當時即成立了「嚴重特殊傳染性肺炎中央流行疫情指揮中心」。為因應

國際多起COVID-19感染案例的發生，國家衛生指揮中心先是在2020年1月20

日，針對此新疾病三級開設疫情指揮中心，由疾管署署長擔任指揮官。1月21

日台灣出現第一個境外移入病例，1月23日立刻將指揮中心提升為二級，由衛
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生福利部（以下簡稱「衛福部」）部長陳時中擔任指揮官。2月27日，指揮中

心再提升為一級開設（如圖1），仍由陳時中擔任指揮官，他是疫情主要時期

的指揮官。疫情兩年後的2022年7月16日，陳時中請辭，由衛福部政務次長王

必勝接替。
4

依照《紓困特別條例》第7條：「中央流行疫情指揮中心指揮官為防治控

制疫情需要，得實施必要之應變處置或措施」以及相關條文之規定，疫情指揮

中心取得緊急強制行政權和裁罰權。
5

圖1　新冠肺炎中央疫情指揮中心一級開設架構

資料來源：作者參考衛生福利部相關圖示自繪。

除《紓困特別條例》外，按《中央流行疫情指揮中心實施辦法》第4條第

1項之規定：「本中心指揮官統一指揮、督導及協調各級政府機關、公營事

4	 副指揮官先由內政部次長陳宗彥擔任2020/01/23~2022/07/17，其後由交通部次長陳彥伯
與經濟部次長陳正祺擔任2022/07/18~2023/04/27。

5	 如第8條第1項規定：「於防疫期間，受隔離或檢疫而有違反隔離或檢疫命令或有違反
之虞者，中央流行疫情指揮中心指揮官得指示對其實施錄影、攝影、公布其個人資料

或為其他必要之防治控制措施或處置」。

指揮官

衛福部部長（或副部長）

作戰

邊境檢疫組

社區防疫組

醫療應變組

後勤

物資組 行政組

研發組 新聞宣導組

資訊組 法制組

情報

疫情監測組

副指揮宮

內政部次長（前期）

交通部次長，經濟部次長（後期）
專家諮詢會議
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業、後備軍人組織、民間團體執行防疫工作；必要時，得協調國軍支援。」另

依《傳染病防治法》第37條第3項之規定：「第一項地方主管機關應採行之措

施，於中央流行疫情指揮中心成立期間，應依指揮官之指示辦理」、第53至

56條均規定：「各級政府機關得依指揮官之指示」，均賦予指揮官在疫情期

間的重要行政裁量權力，以及包括對地方政府部門在內各級政府發布指示的權

力。

綜合上述，台灣雖未有緊急命令的發布，但《紓困特別條例》作為緊急的

特別立法，加上原有《傳染病防治法》等法規，其法律規範的密度和強度實不

下於其他國家緊急狀態下的立法，疫情指揮中心指揮官和政府被授予的應變處

置權力相當顯著。

此外，在2003年SARS疫情發生時，台灣尚未建立跨部會整合機制，而這

次則從該經驗加以學習，因此得以快速建立。並且，指揮中心的兩位副指揮官

分別納入經濟部和交通部兩部次長。再者，當指揮中心提升為一級開設時，陳

部長擔任指揮官後，並由衛福部與18個部會，共同就邊境、社區、醫療、物

資、研發⋯⋯等等面向，擬定防疫作業原則，並落實各項疫情控管機制。
6

在危機狀態下，外部專家對於政府防疫政策和措施的決定，也扮演重要的

角色，如在指揮中心設立專家諮詢會議，該召集人常出席指揮官所主持的記者

會，對相關事項予以說明。而且，在總統和行政院所召集的正式或非正式會議

中，均常見公共衛生和醫學領域專家的參與。

指揮中心根據法律被賦予應變的特殊權力外，實務上也獲得總統和行政院

院長一定程度專業上的信任和尊重。
7
從權責（職權）關係來看（參見圖2），

指揮官在「疫情防治」層面具統一指揮、督導及協調各級政府機關的權力，並

非行政院院長的部屬，依法有其獨立職權。但指揮中心是報請行政院同意下成

6	 引自行政院院長蘇貞昌向立法院所做「國籍航空機組員隔離「3+11」決策過程專案報
告」（2021年9月17日）。

7	 根據指揮官陳時中本人的說法，在整個防疫過程中，政府尊重專家的判斷，除蔡英文

總統從未對指揮中心下過指導棋外，行政院院長蘇貞昌在經費和部會協調等方面也都

力挺，讓指揮中心擁有完整的指揮權（陳時中 2022, 258, 347）。對於蔡總統在若干防
疫措施事項有表達意見之情形，但這是否是下指導棋，論者可能有不同的判斷，本文

認為在相關場合、如在民進黨中常會中，有措施指示的情況。
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立的；
8
且指揮官仍須出席行政院院長所召集的每週「擴大防疫會議中」，其

由衛福部部長或副部長兼任，並按需要做報告，會議中可見行政院對指揮中心

專業功能的尊重和任務的託付，因此工作上也未完全獨立於行政院（院長）之

外。
9
另外，疫情的處理除了「防治」，還包括「經濟振興及紓困」，指揮中

心的管轄權不及後者。這意謂在防治事項部分，指揮官專有全國性的統一指揮

權，行政院則在經費和政策上予以支持（參見圖2）。

總統與指揮官在憲政體制內並無領導和被領導的必然關係，但在總統召集

國家安全會議時，指揮官可能受邀出席，而受總統所做成的會議裁示與結論的

拘束。蔡總統個人也運用非正式的管道（總統府會見、官邸會談及其它方式，

參見圖2及後文討論）而有聯繫。當這種情形發生時，指揮官雖無憲法上的義

務接受總統的指示，但實務上不能排除總統的影響力。

由指揮官所主持的，於每天下午兩點召開的疫情指揮中心記者會，成為中

央政府例行的疫情資訊的揭露、防疫的作為和措施的宣達的重要管道。其中尤

以陳時中指揮官在媒體和公眾之前露臉機會最多，遠非行政院院長和其他公職

人員可以相提並論。加以在2022年4月前，台灣防疫表現受到國際社會和國內

民意的肯定，指揮官暨指揮中心的權威和聲望均維持較高的狀態。但在2022

年4月以後，疫情大爆發，政府防作為受到在野黨和民間不同意見的批評後，

情況則有所不同。

三、總統優勢權力的領導

接下來關注的是實權總統在政府中的防疫角色。

（一）總統的政策作成和協調機制

圖2呈現了新冠肺炎時期總統、行政院院長、衛福部部長暨指揮中心指揮

8	 根據《中央流行疫情指揮中心實施辦法》第二條規定：「中央主管機關依本法第十七

條第一項規定，研判國內、外流行疫情嚴重程度，認有必要時，得提具體防疫動員建

議，報請行政院同意成立中央流行疫情指揮中心（以下簡稱本中心），並指派指揮

官」。
9	 如2022年6月25日蘇院長於會議中表示：「請指揮中心綜合國內外疫情變化及醫療量能
等資訊進行掌握及比較，以作為相關防疫政策繼續推動及滾動調整依據」。
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官的角色和職權關係。雖然總統具有直接任命行政院院長的權力，但形同內閣

會議地位的行政院會議係由後者所主持，且憲法並未賦予總統常態性的政策決

定機關。按憲法增修條文的規定，總統為決定國家安全大政方針，得設國家安

全會議，但該會議是「諮詢機關」，並非政策制定機關（陳宏銘 2019）。爰

此，歷來總統均常見透過其它管道邀集政府官員和政黨人士進行政策討論。
10

綜觀疫情期間，蔡總統主持或發表關於防疫事務的談話，其場合包括：國安高

層會議、總統府召集的會談、總統官邸邀請黨政人士討論、民進黨中常會（表

2）。

圖2　新冠肺炎時期中央政府主要權力機關職權關係圖

10	 關於歷來我國總統決策機制的詳細探討，請參見陳宏銘（2018）的研究。
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表2　蔡英文總統決策機制場合

身份 場合 召開時間

總統 國安高層會議 不定期

總統府內會談 不定期

黨主席 中常會 定期（每週）

總統與黨主席 總統官邸 不定期

資料來源：本表由作者自製。

實務上，歷任總統常以「國安高層會議」名義召開與國家安全有關的會

議。在2020年1月21日發現首起COVID-19本土感染病例，次日總統旋即召

開會議，一星期後再次召開。接著在3月12日召開第三次的會議，討論落實

六百億防疫特別預算等重要事宜，這段期間採取較密集召開的方式，後隨疫情

緩和，直至2021年農曆過年前的2月9日才又見開會。台灣疫情在2021年5月中

轉趨嚴峻，蔡統統於5月13日再度召開國安高層會議，指示行政院負起統籌指

揮，和責成及督導中央機關和地方政府的角色。5月15日在疫情大爆發，確診

人數遽增後，政府宣布將台北都會區提升疫情警戒至第三級。之後，疫情在

一段時間內雖然嚴峻，但因控制得宜而逐漸緩和，至回歸清零。再至2022年1

月，台灣境內確診人數又零星出現並增加，在農曆春節前夕，蔡總統循前例又

召開國安高層會議。此後在疫情期間，就未再召開。

在國安高層會議外，蔡總統也藉由總統官邸邀集非正式會談，或在總統府

召集會議。這種會談（或會議）的召開，雖非體制內會議，但具實質政策討論

功能。前者如2022年4月6日在官邸召集防疫策略會議，確立「新台灣模式」

具體方案；後者如2022年5月13日在總統府召開防疫會議，蔡總統揭示防疫重

要原則（蔡晉宇 2022）。11

此外，在2020年1月疫情初，蔡總統並以黨主席身份主持民進黨中常會，

11	 參加會議者包括副總統賴清德、前副總統陳建仁、行政院長蘇貞昌、國安會秘書長顧

立雄、行政院政務委員兼發言人羅秉成、行政院秘書長李孟諺、衛福部長陳時中、疾

管署長周志浩。
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對防疫事宜進行具體指示。至2021年5月疫情第一波高峰時，更有多次重要發

言，如關於疫苗採購（2021年5月26日）和疫苗施打（2021年6月9日）。至

2022年年初，疫情又趨不穩定，她在中常會中就疫苗覆蓋率問題（2022年2

月9日）予以說明。同年4月至5月疫情第二波高峰時，她更密集地在會中做出

指示。由此可知，當疫情趨向嚴重時，她在中常會下達指示也越多（參見表

3）。

蔡總統也常運用「臉書」（Facebook）傳達政府重要防疫訊息，或採取預

錄影片方式對國人發表重要談話，試圖安定民心。
12
另其藉由電話和個別人士

如與蘇貞昌、陳時中進行討論，且當疫情嚴重時，通話頻率也增加，甚至不時

面對面開會（陳建瑜 2021）。上述決策過程不在正式憲政制度內，而是循非

正式管道，因此立法院並不一定能知悉決策的過程。

（二） 疫情下總統的多重角色：重大政策決定、措施指示與執行督導的介入、

成果宣示與民心安撫

在體制上，總統具有國防、外交以及兩岸關係等方面的大政方針決定權，

但在實務上，總統政策權力遠超出憲法規範。本文進一步探討，疫情時期蔡總

統在政府運作中的角色。

在疫情前期，由於防疫表現優異，根據學者Tan（2020）的觀察，蔡總統

扮演了國家對外形象的角色。確實，蔡總統曾接受《TIME》雜誌邀請撰寫專

文，向國際社會分享台灣的防疫經驗。隨著前述2021年5月起本土疫情的加

劇，蔡總統的角色趨向多元，並且可以看到她在防疫重大政策上的關鍵角色。

在此，本研究藉由蒐集蔡總統的發言和決策訊息，整理出共三十筆具有代表

性的新聞資料（表3）。研究顯示其扮演的角色涵蓋以下多種：重大政策決定

者、措施指示與執行督導的介入，以及成果的宣傳與民心的安撫等。

1. 重大政策決定

疫苗的採購和接種、「清零」與否或與病毒共存的「新台灣模式」政策的

形成，是相關政策中最具代表性的兩項，也恰好對應2021年與2022年兩波疫

12	 根據沈有忠（2022）對蔡總統臉書的探討，也證實有關防疫主題是蔡總統在臉書發文
中的重要項目。
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情高峰時最受矚目的議題。

（1）疫苗政策：

有關疫苗採購和接種，是防疫措施中大眾最關切的事項，疫苗是否能充

足供應和接種，一度面臨重大挑戰和質疑。在一場國安高層會議（2021年2月

9日）中，蔡總統指出：「我們將採取多源頭外購和國內研發之雙軌並行的方

式，以確保得到足夠的疫苗」；另於總統府公開表達：「擁有自己可以供應的

疫苗，是我們國家戰略的優先項目」（總統府 2021a）。疫苗供應被蔡總統定

位為國家戰略層次問題，顯示其政策權力的行使。

蔡總統亦涉入國外購買疫苗進度的關切，更親自前往指揮中心關心高端

和聯亞國產疫苗的進度，盼能加速國內自產疫苗的能量（陳建瑜 2021）。甚

至，2021年5月26日在民進黨中常會中指出：「疫苗的購買，必須由中央統

籌，配合中央整體防疫策略⋯⋯國際上最好的幾支疫苗，包括英國的AZ，美

國的莫德納Moderna，以及德國的BNT，政府都積極接洽採購，也順利訂購到

英美的這兩支疫苗」（謝佳珍 2021）。進一步地，蔡總統和副總統賴清德，

並公開施打高端疫苗，藉此強化對國產疫苗的支持。
13

另一項顯示蔡總統才是疫苗政策最終決定者，是由其於2021年6月18日在

總統府內與台積電董事長劉德音、鴻海集團創辦人郭台銘會見，就向德國BNT

原廠洽購疫苗的相關計畫交換意見，而非由行政院長蘇貞昌洽談和拍板定案。

且會後總統府的正式新聞說明指出：「蔡總統指示行政院相關部會，持續密集

與兩家企業進行協商，全力提供協助，務必於最短時間內完成相關授權文件，

發函授權台積電及鴻海永齡基金會，各爭取500萬劑原廠疫苗供應」。另外，

新聞稿也指出：「後續一千萬劑疫苗的交貨期程，大家都有高度共識，大家一

致認為「越快越好」，也一致認為，必須原廠製造、原廠包裝、直送台灣，

來投入後續大規模疫苗接種計劃」（總統府 2021b）。上述蔡總統的會見及談

話，非僅是禮貌性的、儀式性的元首接待，而是深入到政策的實質討論和具體

指示。

13	 總統和政府的作為，則引來在野黨和輿論質疑，有護航高端疫苗的跡象，成為後續朝

野爭執和社會關注焦點。
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至於蔡總統對政府和政黨部門表示，關於疫苗覆蓋率的關切及指示，可視

為其也涉入行政督導事項。

（2）新台灣模式：

新台灣模式是因應Omicron變異株大舉入侵台灣後，政府新階段防疫的最

新指導原則，替代原有的「清零政策」。

在2022年3月底前，台灣採取嚴格的「清零政策」，相當程度成功阻止

了病毒變異株Alpha與Delta的侵襲。但2022年3月24日開始，大規模、多處的

Omicron變異株群聚感染事件發生，政府體認清零「已難」達成。雖然確診病

例激增，但重症和死亡率卻低，因此清零也「無需」再維持。所謂「新台灣模

式」即是在這種情況下形成，被理解為「與病毒共存」。後來，第二次的全國

疫情大爆發，5月27日單日新增本土確診94,808例，創歷史最高紀錄。在2022

年8月21日，台灣總確診數突破五百萬例。

當時，外界曾以為新台灣模式是行政院院長蘇貞昌率先所提出，其實早在

2022年2月9日，蔡總統在民進黨中常會中就曾表示：「今年的第二個目標，

是要尋找兼顧經濟與防疫的『台灣模式』，確保防疫新生活，繼續拚經濟」

（楊文淇 2022）。疫情指揮中心則才在2022年3月11日隨之指出，可能一個月

後提出解封策略，逐步走向「經濟防疫新模式」。至2022年4月6日，在總統

官邸召集的防疫策略會議中，蔡總統又再度強調，現階段所設定的目標，就是

「重症求清零、有效管控輕症」，「就是透過積極防疫、穩健開放的『新台灣

模式』，兼顧國家經濟發展與國民正常生活」。根據媒體報導，前副總統陳建

仁不但出席這一場會議，而且對於蔡總統在為這一政策拍板定案時扮演了關

鍵作用（楊舒媚 2022; 吳苡榛 2022）。會議同一天，蔡總統也在其臉書中陳

述：「在今年初，我就曾經說過，尋找兼顧防疫與經濟的『新台灣模式』，是

今年的重要施政目標之一」。總統府發言人張惇涵於2022年4月5日便指出，

「『今年初』蔡總統就曾提到，尋找兼顧防疫與經濟的台灣模式，是今年重要

的施政目標之一。防疫的相關指引，需經由防疫團隊依國內外的疫情發展，衡

量台灣防疫量能後，在專業評估之下研商並發布」（林坤緯 2022）。由此可

知，新台灣模式以兼顧經濟和防疫為施政目標，主導者即是蔡總統。
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2. 措施指示與執行督導的介入

蔡總統在疫情時期的發言，有相當部分是關於防疫措施的指示與對政府執

行上的督導。從2020年疫情初始，蔡總統除責成行政院統籌督導中央與地方

政府以及跨部會協調外，並請行政院研判特別法和特別預算的必要性。其後，

她並對包括疫苗接種率、覆蓋率、醫療能量提出相關指示，甚至深入到快篩劑

價格的細節事務，例如，2022年4月她在中常會中表示：「目前已向國外購買

1億劑，希望價格可以控制在100元左右，國家隊同樣要確保價格」。

以下，進一步以快篩劑供給與大型篩檢站建置為例分析蔡總統的角色：

（1）快篩劑供給措施的指示：

新台灣模式提出後，在野黨人士則批評其背後有防疫專業之外的政治目

的，在欠缺事先部署及縝密規劃的情況下，導致疫苗、快篩劑以及病床出現缺

乏的情況（郭怜妤 2022）。同時由於確診數的提升，政府防疫團隊也面臨新

階段的挑戰，在此情況下，可以看到蔡總統對防疫措施有更多的關切與指示。

根據媒體普遍的報導，由於出現民眾不易購買到快篩劑的情況，蔡總統

（主席）於是在民進黨中常會中要求政府，評估另外開設商業機制的可能性，

俾民眾能更便利和自由的購買。她並指示列席會議的行政院政務委員黃致達，

將會中意見帶回行政院加以研究（顏振凱、黃信維 2022）。此案例顯示，蔡

總統不僅對快篩劑的販售和發放措施表達關切，並深入到關於商業機制的具體

指示。

（2）大型篩檢站的設置：

另一個案是蔡總統在2022年5月20日宣布，三軍總醫院將在松山機場加開

三合一大型篩檢站，提供篩檢、看診、領藥的服務，並視疫情狀況逐漸增加

（總統府 2022）。這一屬於行政的、技術性的措施，並非由行政部門或疫情

指揮中心下達，而是由總統個人宣布。至於當口罩一罩難求時，除經濟部為此

扮演主要的因應部門外，其間蔡總統也指示國防部，每日支援國軍人力協助其

中口罩廠較為簡易的工作，則屬總統作為三軍統帥的職權行使（蘇貞昌、謝淇

濬 2023, 224）。

3. 成果宣示與民心安撫

蔡總統也扮演防疫成果宣達和安撫民心的角色，且隨疫情的嚴峻而愈常見
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到。例如她在2022年5月6日以影片表示：「在疫情的最後階段，繼續團結戒

慎不恐慌，一起克服這波疫情的挑戰」；2022年5月11日在臉書和民進黨中常

會同時表達：「防疫團隊成績也算相當好」，並指示所有黨公職、黨員同志對

防疫團隊最大的支持、鼓勵、打氣以及全力協助。又2022年5月27日，因兒童

BNT疫苗及死亡率成為民眾焦點，在臉書發文：「疫苗數量絕對足夠，請家長

放心」、「政府會努力扮演好家長的隊友，一起把孩子顧好」。

綜合上述，蔡總統在疫情處理上兼具多重角色，超乎憲法上總統的制度性

權力，且相較於非疫情時，對政策和行政具體事項的關切和指示，有過之而無

不及。

表3　蔡英文總統關於防疫的重要發言與指示一覽表

日期 場合 發言與指示重點 角色類型

2020/01/22 國安高層會議 指示行政院及衛福部，啟動跨部會

的協調與因應。

指示與督導

2020/01/30 國安高層會議 指示行政院研判特別法和特別預算

的必要性。

指示與督導

2020/03/12 國安高層會議 指示政府須超前部署，強化短期經

濟動能

指示與督導

2020/04 《TIME》雜誌 向國際社會分享臺灣的成功防疫經

驗

對外形象表達

2021/01/27 中常會 說明台灣2003年對抗SARS所學防

疫的3關鍵。

指示與督導

2021/02/03 中常會 指示防疫善用機遇，打造更多像台

積電護國神山

指示與督導

2021/02/09 國安高層會議 確定疫苗將採取多源頭外購和國內

研發雙軌並行

政策定調

2021/05/13 國安高層會議 指示行政院負起統籌指揮政府；疫

情和疫苗整備

指示與督導
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日期 場合 發言與指示重點 角色類型

邁入第一波疫情高峰期

2021/05/26 中常會 疫苗購買須中央統籌，政府洽購國

際最好疫苗

政策定調

2021/05/31 總統府 向國人報告，擁有自己疫苗是國家

戰略優先

政策定調

2021/06/02 中常會 疫情嚴峻，執政黨要承擔人民的不

安，全力以赴

指示與督導

2021/06/09 中常會 疫苗施打：黨籍地方首長要做表

率，地方宣導

指示與督導

2021/07/07 中常會 疫苗接種：希望七月底可以達到2

成的接種率

指示與督導

2022/01/05 中常會 第一起Omicron本土確診病例，強

化防疫措施

指示與督導

2022/01/22 臉書 疫情再起，請國人不要恐慌；提升

疫苗覆蓋率

宣示與安撫

2022/01/28 國安高層會議 指示落實防疫工作，「戒慎而不恐

慌」

指示與督導

2022/02/09 中常會 提高第三劑疫苗覆蓋率，尋找兼

顧經濟和防疫的台灣模式。

政策定調

邁入第二波疫情高峰期

2022/04/06 官邸防疫策略

會議

現階段目標「重症求清零、有效

管控輕症」。「新台灣模式」兼

顧經濟發展與正常生活。

政策定調

2022/04/13 中常會 現階段目標「重症求清零、輕症可

控管」，「新台灣模式」兼顧經濟

發展與國民正常生活。

政策定調



130　問題與研究　第63卷第3期

日期 場合 發言與指示重點 角色類型

2022/04/20 中常會 指示快篩劑國外購買數量、價格控

制；是執政黨功課，配送銷售系統

要準備好。

指示與督導

2022/04/27 中常會 強調目前防疫重點，盼民進黨協助

向民眾宣導。

指示與督導

2022/05/04 中常會 關於快篩難買，請列席常會的政務

委員將意見帶回給行政院研議；能

協調更多元購買通路。

措施指示與執

行督導

2022/05/06 預錄影片 表示在疫情的最後階段，繼續團

結戒慎不恐慌，一起克服這波疫

情的挑戰

民心安撫

2022/05/11 中常會 指台灣防疫團隊成績相當好，指示

所有黨公職、黨員對防疫團隊最大

支持、鼓勵、打氣、協助。

成果宣示

2022/05/11 臉書 表達防疫團隊成績相當好 成果宣示

2022/05/13 總統府防疫諮

詢會議

就當前疫情各事務進行研商；指示

3大防疫原則

指示與督導

2022/05/20 赴桃園市八德

區公所

視察與指示強化四項防疫工作；宣布

松山機場大客車停車場新增採檢站。

指示與督導

2022/05/27 臉書 表示疫苗數量絕對足夠，請家長放

心。政府會努力扮演好家長的隊

友，一起把孩子顧好。

民心安撫

2022/06/03 臉書（影片） 端午談話，疫情最後關鍵時刻，大

家繼續努力

指示與督導

2022/06/26 園遊會致詞 出席「用藥安全路 藥師來照護」園

遊會，請大家互相提醒，一起提升

疫苗覆蓋率，落實防疫。

指示與督導

資料來源：本表由作者參考各新聞網站、總統府網站等資料整理而成。
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四、行政院院長個人角色不易凸顯

在台灣半總統制下，總統具權力優勢地位，因此即使當時任職行政院院長

的蘇貞昌，被認為是蔡總統任內閣揆中行事風格較為強勢、且較具主導性者，

但相較於每天召開記者會的疫情指揮中心（指揮官），其角色和機關形象仍不

易彰顯。
14
歸納而言，行政院院角色可從行政統籌與督導、政府法案推動兩方

面觀察：

（一）行政統籌與督導

綜觀新冠疫情時期，行政院因應防治與振興及紓困工作上，仍扮演中央政

府核心角色。行政院院長實際上被「責成」的職務角色，可以從在2022年5月

13日國安高層會議中蔡總統所下達的指示得知：「在疫情因應上，行政院負起

統籌指揮的責任，責成及督導中央機關和地方政府」。蘇貞昌領導的行政院相

關部會，是中央行政機關的主體，他召集有關防疫的會議，包括每日的防議會

議和每週的擴大防疫會議（蘇貞昌、謝淇濬 2023, 250）；另也有各項專案會

議輔助。

在疫情時間，尤其2021年6月間第一波高峰後，蘇院長常在行政院會召開

「擴大防疫會議」和各項專案會議。在擴大防疫會議中，指揮中心陳時中指揮

官（也是衛福利部部長）也是會議成員。會議由院長主持，相關部門進行報

告，院長再做裁示：例如2021年6月7日，他裁示三級警戒管制再延長兩週，

並且由指揮中心和相關部會報告各項有關疫情事項、以及防疫作業執行狀況。

2022年2月21日時由於疫情穩定且可控，有關開放各國商務人士來台投資、商

務考察及短期應聘，即是在此會議上由蘇貞昌責令相關部門評估與研議（楊文

淇 2022）。在2022年4月16日會議中，由於當時防疫戰略已調整為「重症求清

零、輕症有效管控」，為開放讓民眾正常生活，蘇貞昌指示，請指揮中心與相

關部會密切注意快篩試劑到貨後的物流狀況和相關事宜（陳家祥 2022）。簡

言之，行政院院長較屬於扮演行政上的統籌和督導的角色。

14	 張峻豪（2018）對台灣災後重建工作的研究也指出，行政院院長廣泛被認為是總統
「執行長」。
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（二）政府法案的推動

為因應COVID-19的衝擊，政府需要提出相關政策，並以法案形式爭取議

會的支持。因此，藉由觀察蘇院長的法案推動，可了解其疫情時期的角色和作

為。表4顯示，在幾項重要法案的立法上，行政院院長扮演積極推動的角色。

首先，在2020年1月21日台灣出現第一個境外移入病例，在不到一個月的

時間，行政院提出特別條例草案，蘇院長率領行政團隊拜會立法院院長及各在

野政黨黨團，尋求支持。2月20日行政院會議正式通過《特別條例》草案。由

於蘇貞昌積極拜訪朝野黨團，在朝野政黨具有高度共識下，《特別條例》等八

法案順利併案逕付二讀，並在2020年2月24日由立法院法院游錫堃召集朝野協

商，旋即於次日三讀通過法案。

其後，《特別條例》第十一條和第十九條的修正，蘇院長並請衛福部、主

計總處及相關的部會積極與立法院朝野各黨團溝通協調，最終也能如期三讀通

過。再從《公共衛生師法》的立法、《傳染病防治法》和《產業創新條例》等

部分條文的修正為例，均可見到蘇貞昌督導相關行政部門積極與立法院朝野各

黨團的溝通協調（見表4）。此外，有關紓困特別預算，也可見到他的推動作

為，譬如行政院通過的第二階段紓困方案，總計規模高達1兆500億元，紓困

特別預算也需追加1,500億元，為此他率領行政部門首長召開記者會向國人報

告。

綜上，在疫情時期，行政院院長的角色偏向行政統籌督導，在面對國會有

關法案推動和預算爭取上仍扮演積極領導角色。

表4　行政院院長蘇貞昌的重要法案推動情形

法案名稱 行政院院長的法案推動作為

嚴重特殊傳染性肺炎防治

及紓困振興特別條例草案

在立法院新會期開議前，蘇院長率行政團隊拜會立法

院院長游錫堃及其他黨團，就特別條例草案尋求支持

（2020/02/18）

行政院會議通過「特別條例」草案，蘇院長指示衛福

部及相關機關積極與立法院朝野各黨團溝通協調，早

日完成立法程序。（2020/02/20）
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法案名稱 行政院院長的法案推動作為

嚴重特殊傳染性肺炎防治

及紓困振興特別條例」第

11條、第19條修正草案

蘇院長請衛福部、主計總處及相關的部會積極與立法

院朝野各黨團溝通協調，希望在本會期完成修法程

序。（2021/05/13）

紓困特別預算 蘇院長率領行政部門首長召開記者會向國人報告第二

階段紓困方案（2020/04/02）。

傳染病防治法第二十七條

條文修正

行政院提出「傳染病防治法第27條條文修正草案」增

訂設置基金，將新疫苗導入常規接種，以確保疫苗之

財源（2020/03/04）。

公共衛生師法草案 蘇院長請衛福部積極與立法院朝野各黨團及相關團體

溝通協調，早日完成立法程序（2020/04/23）。

產業創新條例第十條之一

條文修正

蘇院長表示：本案送請立法院審議後，請經濟部積

極與立法院朝野黨團溝通協調，早日完成修法程序

（2021/11/25）。

資料來源：本表由作者參考新聞網站資料整理而成。

五、行政權相對於立法權：行政權的優勢

除了《紓困特別條例》賦予指揮中心指揮官較不受立法院直接監督的特殊

應變權力，防疫事務仰賴專家的高度參與，以及總統政策決定過程不受國會直

接監督外，本文假定在一致性政府下，行政部門法案及預算推動較易獲得立法

院的支持，行政權相對於立法權較處於優勢的地位。以下即就預算和法案兩方

面的審查做部分觀察。

對行政部門來講，爭取立法院對政府防疫預算的支持，攸關防疫成效的

表現。在一致政府下，執政黨委員佔國會過半多數，行政權本減少受到立法

權的阻撓，且按《紓困特別條例》第11條第1項規定：「⋯⋯所需經費上限

為新臺幣八千四百億元，得視疫情狀況，分期編列特別預算，送請立法院審

議；其預算編製及執行不受預算法第二十三條、第六十二條及第六十三條之限
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制⋯⋯」，預算制度亦有特殊權宜設計。在當時，行政院提出六百億元特別預

算，以處理防疫與民生紓困；其後不敷所需，又提出四次追加預算，總金額達

八千四百億。根據一項實證研究指出，在第一次提出和第一次追加預算時，立

法院在很短時間內即完成審查，且未刪除任何預算。但在之後三次的追加審查

時，部分預算被刪減，所費時間也較長（黃秀端、陳宥辰、高韻茹 2022）。

雖然立法院並未棄守其預算審查功能，但對行政部門而言，審查程序和結果仍

處於相對順利的狀態。

在法案審查方面，根據研究顯示，行政部門提出七項應對疫情的法案，均

迅速獲得通過，但由於立法院的堅持，一些法案進行了細微修改；並且只有當

行政部門在同一立法中提出法案時，立法機關的法案才能通過。這表明，快速

應對疫情的必要性，可能增強了行政部門對立法的影響力（Sheng 2023）。另

一項研究也指出，處於危機立法時期，行政部門提出的法案較容易通過，且法

案大都為短期應對，並透過放大授權範圍而擴張行政權。例如，2020年3月27

日，在野黨團認為《紓困特別條例》第七條空白授權的條款，會造成行政權擴

大的疑慮，因而提出修正案，惟最終在二讀階段被否決。其後，在野黨也有多

次的相關提案未被委員會排入審查。因此在疫情時期，行政機關的危機法案較

容易推動，也導致不對等的行政立法關係，出現行政部門權力突顯的情況（徐

永明 2022; 吳書緯 2020）。此一研究發現也符合本文認為危機時期行政權優

勢的觀點。

但仍有研究者試圖證明立法機關的影響力猶存，如Huang（2023）對台灣

的研究顯示，「團結一心理論」（即隨著危機升級，國會監督受到限制）預

期，議會在國家危機時，傾向自我限縮權力，尤其在最初時期須與政府站在一

起，展現共體時艱的大度。不過，台灣疫情期間立法委員監督行為的變化性無

法從該理論獲得解釋，因為個別立委共體時艱的程度不一，並取決於選民對立

法委員問政角色受的期待而定。立法院並非只是扮演橡皮圖章，立法委員既修

改了行政部門的提案，也利用這些機會通過了自己的法案（Sheng 2023）。

上述研究提供吾人一個立法權相對於行政權在「國會運作中」的圖像，即

立法院在疫情時期仍扮演重要的監督角色。惟不必進入國會場域接受監督的

防疫行政事務，如本文前述揭櫫的，疫情指揮中心取得緊急強制行政權和裁罰
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權，是立法機關初始的授權，因此第一線的防疫行政管制和行政措施，擁有非

常時期的較大自主權，這是專注於立法影響力的國會研究較未能呈現的重要面

向。
15

伍、SARS經驗的參照

2003年3月爆發的SARS（嚴重急性呼吸道症候群），是新冠肺炎出現之

前台灣在二戰後遇到的最嚴重的傳染病。與新冠疫情時相同，SARS爆發當時

中央政府亦由民進黨執政，不過在立法院中民進黨委員席次並未過半，國民黨

加上親民黨「泛藍」陣營席次長時間超過半數。在2002年後民進黨雖然躍居

國會第一大黨，但「朝小野大」結構不變，仍是所謂的「分立政府」（divided 

government，或稱「少數政府」，minority government）時期。相對於新冠

肺炎時期的「一致政府」（unified government，或稱「多數政府」，majority 

government），兩者可略做比較。

2003年3月14日第一例SARS疑似個案出現，3月17日行政院衛生署成立

「嚴重急性呼吸道症候群疫情處理因應中心」。疫情由境外移入發展成台北

市立和平醫院院內感染的社區疫情型態，並導致疫情由台北市擴散至中南部

地區。至在7月5日，疫情末了，WHO宣布台灣從SARS感染區除名，此期間共

346人染病，81人死亡。SARS疫情雖擴及中南部，但焦點主要在台北市，與

新冠疫情遍及全台各地，確診與死亡人數之龐大、且持續三年以上的規模大不

相同。SARS雖亦涉及疫苗生產問題，但無複雜的採購問題及隔離、實名制措

施、快篩劑供貨等挑戰，對民生經濟的影響的嚴重性也較低，但其致死率高於

新冠肺炎甚多，因此清零政策在當時乃是當然的。以下僅就行政和立法兩權相

關角色和互動加以說明：

在行政權部分，分就總統和行政院院長的角色討論。在當時，陳水扁總

統並未發布緊急命令，但由於傳染病前所未見，致死率又高，其於2003年5

月1日在總統府召開「因應SARS疫情國安高層會議」，會中指出，SARS疫

15	 至於行政執行可能侵害人民權利，而有司法權的介入，則是另一問題。
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情的發展已非單純的公共衛生問題，而是提升至國家安全的層次（總統府新

聞 2003）。緊接著他於一週後在總統府內召開高層工作會議，聽取行政院簡

報，並討論如何進一步動員軍警力量協助，並作成裁示。陳總統採取以國家安

全層次召集相關會議應對，其中動員軍警力量屬三軍統帥職權，其它關於防疫

巡示及談話，亦未超出元首在一般時期的角色。

相較於總統，行政院是中央政府防疫的中樞，其中尤以內政部、國防部及

經濟部等部會為主力單位。當時的行政院院長游錫堃，除參加在總統府召開的

各項會議外，全國性防疫重要事項由其統籌指揮。
16
當時行政院面臨的挑戰有

二，一從行政和立法的關係來看，為因應SARS防治的需求，行政院提出特別

的防治條例草案，尤其在野各黨團也各有版本，如何順利推動法案，也成為分

立政府處境下的挑戰。另一是從中央和地方關係來看，行政院和由國民黨馬

英九執政的台北市之間，關於和平醫院封院政策決定的爭議，成為府際間的角

力。惟其不屬單純中央政府層次事件，在此不擬細究。

在行政和立法（朝野）的關係上，大體上雖不免延續既有的競爭和對抗，

但處於疫情特殊狀態，政黨間的衝突也不至擴大。在野黨的監督和批評多限於

防疫措施範疇，此外也有共體時艱的需求，如朝野一致抗議世界衛生組織在中

國阻撓下不讓我國加入，以及一致支持防疫特別預算的編列（中時晚報 2003; 

聯合報 2003）。朝野關係或許從防治特別條例的制定更能觀察出來。2003年

4月27日相關草案紛沓而至，各政黨都提出了法案。4月30日開始進行黨團協

商，至5月2日三讀通過，整體時間不過一週（中國時報 2003）。17

除此之外，較為特殊的是，彼時國親兩黨因高鐵補助案，有意彈劾時任總

統陳水扁，但親民黨主席宋楚瑜則強調SARS等事件對台灣造成的政經影響，

呼籲要審慎因應；時任親民黨發言人黃義交也表示，疫情期間在野黨須扮演穩

定角色（中華日報 2003）。處於朝小野大的情況下，在野黨雖在防疫細節上

積極監督，但大方向出現若干與執政黨衝突降溫的情況。可能緣由是防疫事項

16	 譬如為醫療用口罩召開採購協調會。
17	 儘管一開始在法制上各有想法，但整體而言還是快速達成。例如國、親兩黨要求訂立

特別法，民進黨團則主張兩階段修法與立法，先修災害防救法，將「疫災」納入防救

範圍，接著另立特別法。
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攸關人民生命健康等重大福祉，若在此時政黨採對抗態度，可能導致觀感不

佳，尤其距離2004年總統大選僅餘一年，任何可能造成的負面影響，都可能

延續至總統大選時。不過相關合作與諒解，似乎也僅限於防疫上，在非關防疫

的法案，不免仍有對立。民進黨立委批評該屆會期法案通過數降低不少、一個

財經法案都沒有通過，並將之都歸咎於在野黨的杯葛（民眾日報 2003）。

比較SARS和COVID-19時期憲政體制的運作（表5），在政府組成上，分

屬分立政府與一致政府，前者行政權受到立法權的制衡高於後者。在行政權內

部，SARS期間陳總統角色相對較不明顯，在COVID-19期間，源於疫情規模

和持續時間較長，總統的角色和權力行使遠較前者可見。相對的在行政院院長

部分，反而是SARS時其角色不至於被疫情指揮中心所掩蓋，維持較易顯的運

作形象；在COVID-19期間，蘇院長的角色一部分被指揮中心指揮官的職權所

分享。

表5　台灣在SARS與COVID-19時期政府組成型態與權力機關角色

政府組成型態與權力機關 SARS COVID-19

行政與立法多數關係 分立政府 一致政府

行政權相對於立法權 弱 強

總統涉入程度 弱 強

行政院院長角色 強 中

特殊部門角色（疫指揮中心） 中 強

資料來源：本表由作者自製。

最後，台灣現行的衛生醫療體系也是藉助SARS防疫經驗的啟發，如後來

修訂「傳染病防治法」，明定當疫情發生需統籌國內各項資源並整合人力時，

衛福部可報請行政院同意成立疫情指揮中心；另設置「國家衛生指揮中心」，

建立完整的國家防疫系統等等（張四明 2020, 17）。另學者歸納包括台灣在內

幾個國家成功控制新冠疫情的關鍵因素，也直指曾面對SARS的危機處理經驗

的影響（Kleinfeld 2020; 薛健吾 2022）。
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陸、跨國經驗：法國、芬蘭與台灣制度運作的比較

法國與芬蘭同採半總統制政府體制，前者是最具代表性的國家，後者則是

最早採行半總統制的國家，亦均為民主表現相對成熟而穩定的國度。雖然兩國

常被歸類為總理總統制，實則法國總統為第五共和憲政之中心，而非總理。
18

尤其2002年後法國均屬一致政府時期，總統的憲政地位非總理可相提並論，

屬總統權力較大的半總統制，與芬蘭行政權重心在總理大異其趣。基於本文的

理論觀點，法國既為雙首長制的原型國家，則疫情時期除總統角色更凸顯外，

總理的權力是否會加以彰顯？至芬蘭，其半總統制下總統和總理的權力配置

上，後者明顯具有較大的實權，因此政府在回應疫情上，是否也更凸顯總理主

導的特徵？上述問題的釐清具有與台灣做另一種對照的意義。

以下關於兩國在新冠疫情期間政府部門權力配置的分析，僅為輔助，並無

意圖在有限篇幅中做實證上的全面性比較。

一、法國

法國是歐洲國家中疫情相對嚴重國家，其經驗有以下特色：一是總統宣稱

國家處於戰爭狀態，二是政府創建了第五共和新的制度：「衛生緊急狀態」

（the state of health emergency），三是總理具有的特別權力。

在2020年3月12日，Macron總統宣佈國家處於戰爭狀態，政府立即實施一

系列社會限制措施，包括兩日後關閉所有學校和大學以及除基本商店外的所有

其他公共場所。很快的Macron繼而宣佈從3月17日中午12時起實行限制性全面

封鎖政策，並推遲原定於3月22日舉行的第二輪選舉。戰爭狀態的宣布，是第

一階段的總統命令，更全面和具體的因應措施，需立法上進一步的配合。於是

法國議會在3月23日通過了《第2020-290號COVID-19流行病緊急應對法》，創

設了名為「衛生緊急狀態」的新制度，
19
廣泛授權政府由《憲法》第38條規定

18	 第五共和下，總理經由總統提名任命，即可執行政策，而不需經過國民議會同意的程

序，只要國民議會不提出倒閣即可（張台麟 2022）。
19	 創設「衛生緊急狀態」的理念是，COVID-19所引爆之危機前所未見，不但超出了衛生
部長的權限和能力範圍，也超出了一般緊急狀態的預設範圍（王必芳 2021）。
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通過二級立法（Chambas and Perroud 2021）。該特別法並賦予法國總理「通

過法令和根據衛生部長的建議，具宣布限制行動自由、企業自由和集會自由的

一般措施的權力，並允許繼續徵用所有必要的商品和服務來對抗健康災難」

（Euronews 2020）。在此狀態下，允許政府在2020年7月之前，在沒有任何議

會程序的情況下採取特殊措施。與傳統的安全緊急狀態相比，特別法賦予行

政部門更多的權力和裁量權，且在幾乎缺乏制衡的情況下得以廣泛的限制人

民權利（Basilien-Gainche 2021）。第一次衛生緊急狀態實施於2020年3月23日

至2020年7月9日（France 24 2020），其後Macron總統再幾次簽署延長法案至

2022年7月（Library of Congress 2021）。

衛生緊急狀態由總統主持的部長會議之法令宣布（即總統令），授權

政府採取某些通常屬於議會職權範圍內的緊急措施（Chambas and Perroud 

2021）。20
相對的，總理的權力也提升。在此之前，衛生部長是唯一擁有明確

法律授權應對健康危機的政府機構，但在新冠大流行的特殊形勢下，總理（而

非衛生部長）才被視為有合法性採取必要措施，例如，授予總理行使根據第

2020-260號法令，採取屬例外情況下才可使用的封鎖措施（Platon 2020）。21

又，在緊急狀態區域，總理可根據衛生部長的報告發布監管法令，並在出

於保障公共衛生目的下，擁有突發衛生事件下的十項行政權力（Legifrance 

2020）。

整體而言，法律規定並沒有賦予總統採取所有公共衛生措施的權力，但

Macron總統還是迅速發布了戰爭狀態和啟動相關因應作為，加強了本已強大

的總統權力，反映法國第五共和總統權力的傳統特點。然而總理和衛生部長

（而非整個部長會議）的作用亦同時得到加強，遠超出正常程度，這是一個新

特點，它將法國行政機構的「兩位首腦」（共和國總統和總理）置於幾乎相同

的地位（Vedaschi and Graziani 2023）。法國的經驗顯示，危機既是「行政的

20	 值得留意的是，不同於一般緊急狀態，宣布衛生緊急狀態的決定還必須依據衛生部長

的報告作成，且此決定應附理由、據以作成決定之科學資料必須對外公開（王必芳 
2021, 23）。

21	 相對於總理，衛生部長可以通過合理的命令，規定與衛生系統的組織和運作有關的任

何監管措施。
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時刻」，也是「總統的時刻」。

二、芬蘭

在芬蘭，憲法第23條設計了緊急權力框架，《緊急權力法》則為緊急權力

提供了與憲法平行的法律來源，賦予內閣政府發布緊急法令的權力；法令由議

會審查，議會也可以否決（Scheinin 2020）。

按《緊急權力法》規定：「當政府與共和國總統合作，宣布有一個國家緊

急狀態」。這項規定先提到政府，後論及總統，顯示前者是緊急狀態的發動者

（Finish Government 2020）。在2020年3月16日，芬蘭政府與總統及外交與安

全政策部長級委員會首次會晤後決定，新冠大流行符合《緊急權力法》定義的

「高度廣泛傳播的、具有特別嚴重後果的、與大規模災難相當的危險傳染病」

及「特別嚴重的事件或對人口生計或國民經濟基礎的威脅，有可能從根本上危

及社會的必要功能」（Tengvall-Unadike 2021）。

《緊急權力法》規定了政府只在無法以常規權力控制局勢時，才能行使該

法中所規定的權力。同時，只有在保護民眾所必需的情況下，才能限制個人權

利和其日常生活，而政府使用該法中權力的期限，最長為六個月。另緊急權力

的應用有四個步驟，除第一個步驟係由內閣政府與總統共同宣布緊急狀態外，

其餘和總統無直接關係，而是內閣和議會的角色。譬如第二個步驟，內閣發布

法令，由議會事前審查法令是否生效；在特別的緊急情況下，內閣可以發布

一項立即生效的法令，在這種情況下，議會則在事後對其進行審查（Scheinin 

2020）。

由上可知，芬蘭政府在因應疫情時，需要在政府和總統合作下，根據《緊

急權力法》宣布緊急狀態，彰顯以總理為中心的政府角色。政府藉由提出送交

議會審查的相關法令來執行政策，惟當法令被廢除時，根據它們所通過的決定

也將不再有效（Government Communications Department 2020）。

雖然芬蘭屬於總統權力較弱的總理總統制，行政權應變重心在總理領導的

內閣，但總統仍有其角色形象（Koljonen and Palonen 2021）。最後，在2021

年4月27日，芬蘭政府頒布法令，廢除使用《緊急權力法》的權力，並聲明該

國目前的局勢不再構成該法第3條規定的緊急狀態。
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三、法國、芬蘭與台灣制度層面的比較

進一步比較疫情時期法國、芬蘭與台灣的半總統制運作，聚焦在制度層

面，包括法制基礎、總統和總理、衛生部部長及議會監督等角色，並歸納三國

憲政體制因應疫情的特性（參見表6）。

首先，關於是否宣布緊急狀態，法國和芬蘭均曾發布，而台灣則沒有。芬

蘭運用原《緊急權力法》，法國則緊急制定特別法，台灣雖然有處理傳染病的

相關法律，但制定特別法加以補強。

其次，關於總統角色，在法國，Macron總統先宣告戰爭狀態，其主持的

部長會議再通過總統令，宣布進入衛生緊急狀態，總統在此疫情時期的權力偏

強，符合第五共和半總統制特性。在芬蘭，緊急狀態決定權主要在總理領導的

政府，總統則是配合的角色，權力偏弱，呼應總理權力較大的半總統制特性。

至於台灣，總統未發布緊急命令，除召開國安高層會議，總統直接運用憲法上

的應變權力並不顯著。但若考量蔡總統為黨政領導最高權力者，行政院院長承

其指示，其權力屬於較強的情況，也呼應總統優勢的半總統制特性。

此外，相對於總統，三國總理（或行政院院長）角色也呈現對應性的差

異。法國和芬蘭的總理，在疫情處理上均扮演行政領導的重要角色，後者本是

行政權的首腦，前者則有明顯增加的情形。至於台灣，行政院院長維持非疫情

時期狀態的角色，其權力中間偏弱；衛福部部長身兼疫情指揮中心指揮官，擁

有處理疫情的特別應變權力，和法國和芬蘭衛生部部長同屬權力偏強的程度。

在國會角色方面，三國國會在制度層面的權力都不強，其中法國相對偏

弱，芬蘭屬於中間等級；台灣的部分，由於處於一致政府，立法權的監督制衡

力量偏弱，更深入的討論有待其它專題的探討。

最後，總的來說，疫情時政府的運作不僅是單純的反映一國憲政體制原有

特性，而是更突顯其中優勢權力機關的作用。在法國，總統固然仍是憲政核

心，但總理的權力更強化，至使「雙首長制」特性更彰顯。在芬蘭，雖然總統

並非完全虛位，但總理內閣才是政府主體，總理優勢的半總統制更加鮮明。

在台灣，行政院院長暨其內閣是行政權主體，但總統的領導形象和權力有增無

減，衛生部部長也較受公眾所矚目。整體而言，疫情時期更強化原有台灣總統

優勢的半總統制特性。
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表6　大流行時期半總統制政府權力設計：法國、芬蘭與台灣比較分析表

法制與政府面向 法國 芬蘭 台灣

法制背景

是否宣布緊急狀態 是：衛生緊急狀態 是：緊急狀態 否

應對疫情主要法律 特別法：

《第2 0 2 0 - 2 9 0號

COVID-19流行病

緊急應對法》

非特別法：

《緊急權力法》

特別法：

《紓困特別條例》

（配合《傳染病防

治法》）

政府部門

總統權力 強

宣布戰爭狀態

主持部長會議暨發

布衛生緊急狀態命

令

弱

配合政府（總理內

閣）的緊急狀態決定

強

得發布緊急命令

召開國安高層會議

黨政領導權行使

總理權力 強

突發衛生事件下的

十項行政權力

強

主要政府領導者

弱

行政上統籌指揮和

督導中央與地方政

府

衛生部部長

權力

強

衛生部長可以通過

合理的命令，規定

與衛生系統的組織

和運作有關的任何

監管措施

強

內閣中的社會事務和

衛生部還根據《緊急

權力法》發布了法

令。

強

當兼任疫情中心暨

指揮官：為防治控

制疫情需要，得實

施必要之應變處置

或措施

國會監督權力 弱

衛生緊急狀態授權

政府採取某些通常

屬於議會職權範圍

內的緊急措施。

強

議會事前審查法令是否

生效；在特別的緊急情

況下，內閣可發布立即

生效的法令（議會事後

審查，可下令廢除）。

弱

《紓困特別條例》

授權政府在預算編

列與執行的特別規

定，不受預算法相

關規定之限制。
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法制與政府面向 法國 芬蘭 台灣

憲政體制特性 總統和總理角色強

化、總理角色更為

增強；

雙重行政首長制度

特性突顯

突顯總理為核心的政

府權力，但總統非完

全虛位；

總理權力優勢半總統

制特性突顯

總統和衛生部長權

力增強；

總統優勢半總統制

特性突顯

資料來源：本表由作者自製。

陸、結論

本文基於一國憲政體制型態會影響COVID-19疫情時政府的運作方式，嘗

試探討台灣半總統制下政府如何因應疫情，並融入跨國比較視野。本研究提出

一個憲政體制的理論命題，即當國家面臨重大傳染病的危機時，政府的角色與

作為，不僅單純地反映制度原有特性，且更突顯其中特定權力機關的角色，致

使原有憲政體制類型更為強化。研究結果顯示，在台灣總統權力優勢的半總統

制下，政府的運作出現以下現象：一、在行政權內部，行政院雖是中央政府防

疫主體，但領導形象偏向於總統和中心指揮官（尤其是衛福部部長兼任時）身

上；二、總統扮演多重角色，常有介入政策制定和技術督導的情況；三、在行

政權和立法權關係上，權力向前者傾斜，反映危機的時候，即是行政的時刻。

以上現象成為台灣半總統制在新冠疫情下的寫照，值得關心台灣憲政體制運作

者參考。

本文也納入2003年SARS疫情的分析，並與COVID-19時期的憲政運作進

行比較。在COVID-19期間，總統的角色行使較前者為重；相對的，SARS時

行政院院長角色不至於被疫情指揮中心所分霑，維持較強的行政權運作形象。

另鑑於跨國經驗的比較意義，本文並嘗試納入法國與芬蘭兩個成熟而穩定的民

主半總統制經驗，和台灣做一參照，構成三種不同型態的比較視野。研究顯

示，法國在疫情時期總統仍是核心的權力機關，但總理被賦予的權力也明顯增

強，體現第五共和憲政體制下「雙首長制」的基因，反映總統和總理兩強並列
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的特性。在芬蘭，總理暨其領導的內閣，是疫情危機時政府的主力和重心，總

理總統制或總理優勢的半總統制特性更為展現。在台灣，雖然行政院院長和內

閣為行政權主體，但總統的領導形象和衛生部部長角色鮮明，因而反映及強化

原有總統優勢的半總統制特性。

最後，本文揭櫫一項過去未曾被指出的、隱而未顯的現象，即當國家處於

疫情危機時期，憲政體制易出現「強者更強、弱者恆弱」的機關權力特性。因

此若是疫情時間拉長，在非民主國家中，國會權力和監督功能恐較易弱化，並

同時有較高的可能性增強或鞏固專制政體。相對的在民主政體中，優勢權力機

關雖也傾向增強權力，尤其是行政權，但不易危及民主體制；除非，該國憲政

根基和民主成熟度本就脆弱。至於不同憲政體制在因應疫情的成效上，是否有

所差異，或有優劣之別，並非本文所能解答。這仰賴大量的國家個案，以及相

關變項的嚴謹控制和設計，才能有效提出答案。在此之前，試圖指出某種憲政

體制有利或不利疫情防治的論斷，似尚未成熟，也言之過早。本研究將焦點放

置在憲政體制和政府權力機關運作，是憲政體制研究連結到重大傳染病課題的

一項基礎的、而可以確切驗證的研究起點，可以補充既有政治學界和憲政學界

相關探討的不足。

 （收件：112年8月7日，接受：113年3月14日）
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How Systems of Government Respond to 
COVID-19 Pandemic: A Study of Taiwan’s 

Semi-Presidentialism

Hong-ming Chen
Professor, Center for General Education, Chung Yuan Christian University.

Abstract

Based on the fact that the type of government system will affect the way 

the government operates during the COVID-19 epidemic, this article attempts to 

explore how Taiwan’s semi-presidential government handled the epidemic. The 

focus of the study is on the central government level, exploring the operations 

of the president, the president of the Executive Yuan, the epidemic command 

center (commander), and Congress, and considering the impact of factors 

such as unified government and the fact that the president is the chairman of a 

political party. The study found that under the semi-presidential system where 

the president has the advantage of power, President Tsai Ing-wen plays multiple 

roles in dealing with the epidemic. Through her dual roles as president and 

party chairperson, President Tsai is not only the main policy decision-maker, but 

also involved in the supervision of policy implementation and the instruction 

of measures. Relatively speaking, the Premier and the relevant ministries 

led by her are still the main body of administrative power in response to the 

epidemic. However, because the epidemic command center and commanders 

have special handling and punishment powers during extraordinary times, the 

role of the former has been diluted to some extent. Therefore, the focus within 

the executive power was skewed towards the two ends of the president and the 

commander of the epidemic command center. Next, the power is unbalanced 
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between the executive and the legislative department owing to the reasons that 

the executive had more power in the unified government especially during the 

time of crisis. 

In view of the value of comparative research, this article also includes 

a case comparison of the SARS epidemic in Taiwan in 2003, as well as a 

comparison of the cross-border experiences of France, Finland and Taiwan. 

Research shows that the functions of various government departments during 

the epidemic not only reflect the characteristics of its constitutional system, but 

also highlight the phenomenon of “the strong get stronger and the weak remain 

weak” in specific power agencies. This is a new discovery in the theory of 

constitutional system.

Keywords:  Covid-19, Systems of Government, Semi-presidentialism, Pandemic, 

Tsai Ing-wen
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