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中国新疆政策近年来的政策课题变化 
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近年来，中国新疆维吾尔族自治区（以下称“新疆”）的治理政策受到世界关注。很多媒

体都报道了侵害少数民族人权的事例，受到欧美各国强烈指责，少数民族人权问题与香港问题

并列为美中对立的又一焦点。不过，相比于人权侵犯问题受到的关注度，对历届最高领导层的

新疆政策过程进行整理的研究却很少。这是因为对新疆政策的关注主要集中于揭示迫害少数

民族的实际情况。 
在整理近年来的新疆政策过程上极为重要的线索就是本研究会重点提到的“政策过程周

期”（Policy cycle）。所谓“政策过程周期”就是从“政策课题设定”到“政策形成”、“政策选

择”、“政策实施”、“政策评估”为止的一个流程。如果使用该分析框架考察新疆政策，就能够

简明地论述最高领导层提出的“政策课题”发生了变化、以及发生变化的要因。 
历届最高领导层一直以来都将所谓“反恐”的维持治安作为新疆政策的政策课题的核心。

这就是中国共产党政权如何压制他们眼中的“恐怖活动”事件这一“政治课题”。习近平最高

领导层也将该政治课题作为新疆政策的核心。但是，其具体内容以 2014 年为界，性质发生了

改变。 
在论述“政策课题”的性质改变之前，笔者要先关注“政策实施”的局面，对政策过程进

行整理。以往在新疆一直采取并实施了加强武装警察、设置监控摄像头、检查站加强检查等各

种“反恐措施”。但是，从 2014 年起，这些“反恐措施”内容的性质与规模都发生了显著的变

化。 
在 2014 年春习近平视察新疆与第二次中央新疆工作座谈会之后，在“反恐人民战争”的

号令下，使用间谍软件与人脸识别系统等的新型监控铺展开始扩大。并且在 2016 年 8 月，新

疆维吾尔族自治区党委书记更迭，在新上任的陈全国书记的领导下，于 2017 年 3 月制定了

《新疆维吾尔自治区去极端化条例》，完善了政策的法律依据。形成在运用人工智能的世界里

也前所未有的监控社会，在新疆各地设置所谓的“再教育设施”（职业技能教育培训中心／قایتا 
不断地预防性地拘禁、大规模地收容了少数民族市民，（لاگېرلىرى تھربىیھلھش i。 

这类设施以通过“职业培训”促进贫困层就业来实现社会稳定的名目，将其存在正当化。

也有人指出，经过“职业培训”的少数民族从事手工采摘棉花或者被集体送到内地各处的工厂

从事“强迫劳动”，令人担忧与全球供应链的关联 ii。在设施中接受了“职业培训”的人数据迄

今为止的研究 iii与 2020 年 9 月国务院发表的《新疆的劳动就业保障》白皮书 iv中的阐述，被

推测超过 100 万人。 
除了这种预防性且大规模的收容外，近年来备受世界指责的还有据说对少数民族女性实

施的强制绝育手术 v。其背后是“反恐措施”与消灭贫困逻辑的融合。即存在这样的政策逻辑：

将少数民族的出生人数控制在 2 到 3 人，消除被视为“恐怖活动”温床的少数民族贫困家庭
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的“多子”情况，从而避免下一代生出“恐怖分子”，实现“新疆社会的长期稳定”。这也可以

说是预防性且大规模的新型“反恐措施”的一环。 
而且，近年来的新疆政策中加入了同化政策这一新支柱，并增加了其比重。特别是，在上

述“再教育设施”中，以“职业培训”的名目实施少数民族的教育（再教育）、具体而言就是

学习中文（汉语）、中国的历史与文化等，从很多报道与证言中清楚地看到了这一点 vi。不是

当地民族的语言，而是教育中文（汉语），不是学习当地民族的历史与文化，而是教习汉族的

历史与文化，可以明显看出推进同化的目的。在 2020 年 9 月的第三次中央新疆工作座谈会上

习近平的重要讲话中也强调了通过教育“让中华民族共同体意识根植心灵深处”vii。从《纽约

时报》披露的政权内部指示也清楚地表明了当地少数民族的文化、宗教被视为传染人们的“病

毒”viii。 
如上所述，近年来的新疆政策除了以往类型的“反恐措施”外，其重心还转向运用先进技

术的预防性且大规模的“反恐措施”以及同化政策。这样的政策变化是源于发现了新的“政策

课题”。也就是，以往的“反恐措施”是从如何适当应对“恐怖事件”这样的所谓被动思想出

发，而近年来正在转变为将重点放在如何不让社会出现引发“恐怖”的人这一主动思想上，因

此这种主动思想导致了将很多无辜的百姓送入了“再教育设施”。 
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