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佐藤政府对琉球政策：模糊立场与渐进路线

陈静静

（中国社会科学院 日本研究所，北京　１００００７）

摘　要：佐藤荣作执政期间三次访美，逐步推动美国放弃琉球施政权，这三次首脑会谈集中体现了佐藤政

府解决琉球问题的政策方针。实际上，推动 “返还”的幕后力量来自琉球岛内以及本土主张 “返还”的势

力，特别是反对党，佐藤的琉球政策更多的是对他们态度的一种回应。他们的态度逐渐变化，佐藤从远东

安全的角度考虑如何解决琉球问题，在不损害琉球基地机能的前提下，根据这些态度制定对策。佐藤应对

琉球问题的基本方针是试探、模糊与渐进，之所以采用这样的 “回归”策略，主要原因在于他在国内的政

治地位以及日美不平等的同盟关系。琉球问题与日美同盟紧密相连，在当时是能够引起日本国内政治动荡

甚至分裂的敏感问题。如果处理不好，不仅可能危及日本国内政治，还可能导致日美同盟关系恶化，而无

论哪种情况都足以结束佐藤的政治生命。
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　　 “琉球”与 “冲绳”既是历史概念也是地理概

念。“琉球”是中国自隋唐以来对琉球群岛、琉球

王国的称呼。琉球群岛从南到北主要由八重山、宫

古、冲绳和奄美群岛构成。日本认为 “琉球”的称

呼有 “历史上属于中国”之意，为了 “去中国化”，

它在１８７９年吞并琉球 （即 “废藩置县”）时，将

该岛设置为 “冲绳县” （Ｏｋｉｎａｗａ）而不 是 “琉 球

县”，因此日本方面则主要使用 “冲绳”。美国政府

在１９４５年以前的文献里对于 “琉球”均称Ｌｉｕｑｉｕ，

１９４５年１２月 改 用Ｒｙｕｋｙｕ，美 军 在 该 岛 上 的 机 构

及正式文件都使用Ｒｙｕｋｙｕ，美国相关外交档案大

部分 使 用 Ｒｙｕｋｙｕ，１９７２年 后，多 使 用 Ｏｋｉｎａｗａ。

美国政府所 称 的 琉 球 群 岛 也 为 以 上 四 群 岛。１９５４
年，美国放弃奄美群岛的施政权，该岛并入日本的

鹿儿岛县，因 此 今 天 的 “冲 绳 县”主 要 包 括 八 重

山、宫古和冲绳群岛。鉴于此，本文使用 “琉球”，

文中引用部分按照原文处理。

佐藤荣作首相连续执政近８年 （１９６４年１１月－
１９７２年６月），他将琉球施政权 “返还”① 作为其任

期内重要外交议题，期间三次访美，与美国总统商
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①　需要强调两点：一是关于 “归还”“返还”“回归”“复归”等相关表述。日本作为 《旧金山对日和约》的签字国，认为琉球是其领土，

为安抚日本，负责对日议和的美国国务院顾问约翰Ｆ．杜勒斯 （Ｊｏｈｎ　Ｆ．Ｄｕｌｌｅｓ）在旧金山和会上声明日本拥有琉球的 “剩余主权”。因

为琉球议题是战后日美之间重要外交问题，他们之间的交涉必然涉及美国 “归还”琉球施政权问题。本文研究的是佐藤政府的琉球政

策，不涉及琉球的主权归属问题。鉴于本文使用材料多为美国外交档案和美日学者研究成果，因而必然出现 “剩余主权”“归还”“返

还”“回归”“复归”等关键词，但这仅为忠实原始史料，并不代表笔者认为日本拥有琉球群岛的合法主权，本文对这些关键词均使用

引号加以标注，以示区别。二是关于琉球问题。二战后，琉球问题主要是指日美之间关于琉球议题的交涉，在不同的历史时期其表现

有所不同，佐藤时期主要表现为如何处理施政权 “返还”问题。
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讨该问题，逐步推动美国放弃施政权。这三次首脑

会谈集中体现了佐藤解决琉球问题的政策方针。

国外学术界很早就开始研究日美之间的施政权

“返还”问题，约翰尼斯Ａ．本尼迪克从国际背景、

美国国内压力和日本政府的应对三个方面分析了日

本对冲绳 “回归”运动的影响和认知①，尼尔·玛

寇从日本对外决策的角度研究了施政权 “返还”问

题②，道格拉斯·孟德尔一直从日本公众舆论的角

度关注 “返还”问题。安保·冲绳问题研究会从军

事安全方 面 探 讨 了１９７０年 安 保 与 施 政 权 “返 还”

的关系③，金探讨了佐藤政府与冲绳 “返还”的关

系④，渡边昭夫和福井治弘分别探讨了 “返还”过

程中民间团体和日本政府的作用和角色⑤。佐藤的

私人秘使京都产业大学教授若泉敬的回忆录详细记

述了１９６９年前后美日关于 “返还”问题谈判的过

程⑥，西山太吉 从 日 美 同 盟 的 角 度 分 析 了 冲 绳 密

约⑦。日本学者中岛琢磨对佐藤时期的政策进行了

分时段研究，取得了丰富的成果⑧。野添文彬聚焦

在１９６７年日美首脑会谈前后，从国内舆论和安保

的角度讨论 “返还”问题⑨，成田千寻的博士论文

研究了美军占领期间东亚国际秩序与冲绳 “返还”

问题瑏瑠。此外，还 有 其 他 一 些 成 果瑏瑡。国 内 学 术 界

专门研究佐藤时期琉球政策的成果相对较少，比较

有代表性的是王新生从日本国内政治的角度利用日

文材料 探 讨 了 佐 藤 在 “返 还”过 程 中 所 起 到 的 作

用瑏瑢。其他相关研究成果涉及琉球地位与身份认同

问题、基地问题、核问题等，它们不是专门研究佐

藤对琉球政策的成果，但是多少涉及这一问题。

综合分析，国际学术界对佐藤政府的琉球政策

关注较多，取得了较为丰富的研究成果，国内学界

对这一问题的关注相对少。本文旨在现有成果的基

础 之 上，利 用 大 量 的 美 国 外 交 档 案，以 １９６５、

１９６７和１９６９年三次日美首脑会谈为切入点，系统

分析佐藤对琉球政策的特征及其背后原因。

一、１９６５年日美首脑会谈与佐藤

在琉球问题上的试探

　　１９６４年１１月，佐藤荣作上台后就开始筹划访

美事宜。佐藤之所以如此着急与林登·约翰逊总统

会见，主要是因为他刚上台地位不稳固，想通过访

美取得一定成绩加强其在国内的地位［１］。在这种情

况下，琉球问题只是此次访问的议题之一，并不是

最重要的问题。佐藤认识到，冲绳基地对远东和日

本的安全非常重要，控制冲绳行政权与最大程度发

挥基地的有效性密切相关［２］５４。因此，日本非常清

楚当时 “返还”不现实，但是日本政府面临来自国
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内左派以及琉球岛内的 “回归”压力，必须在琉球

问题上有所作为。特别是对新上任的佐藤来说，在

琉球 事 务 上 取 得 进 展 可 以 巩 固 其 在 国 内 的 政 治

地位。

琉球和日本对由议会提名再由高级专员委派琉

球主席的方式非常不满。因此，佐藤提出了扩大自

治以及民选琉球主席的建议［３］，国家安全委员会的

小詹姆斯Ｃ．汤姆森 （Ｊａｍｅｓ　Ｃ．Ｔｈｏｍｓｏｎ，Ｊｒ．）和

陆军部 副 部 长 约 翰·斯 特 德 曼 （Ｊｏｈｎ　Ｓｔｅａｄｍａｎ）

认为 “在可预 见 的 未 来 民 选 琉 球 主 席 不 可 行”［４］。

碰壁之后，佐藤认识到，在琉球问题上建立互信最

重要，暂时放弃了民选琉球主席的提议，转而推进

谨慎渐进战略。此时，佐藤政府的主要诉求是在琉

球问题上取得进展［５］。外相稚名悦三郎在联合国大

会上与美国国务卿迪安·腊斯克 （Ｄｅａｎ　Ｒｕｓｋ）会

见时提出，美 日 应 该 采 取 共 同 措 施 推 动 该 岛 的 发

展、提高社会福利、扩大自治［２］。佐藤在会见高级

专员艾伯 特·沃 森 （Ａｌｂｅｒｔ　Ｗａｔｓｏｎ）时 提 出，计

划利用美日协商委员会增加对琉球的援助，缩小琉

球与日本同等县的差距［３］。１９６５年１月１３日，在

佐藤与约翰逊会谈中，美国基本上同意佐藤在琉球

问题上的 要 求，这 在 《日 美 联 合 公 报》中 体 现 出

来，“美国和日本为了进一步提高岛上居民的福利

和生活水平，应该继续增加对琉球群岛的实质性经

济援助……原则上同意扩大目前美日协商委员会的

功能”［６］。在此次会谈中，日本虽然没有在冲绳 问

题上取得重要进展，但在约翰逊政权成立之初，佐

藤让其认识到了日本政府在冲绳和安保问题上的看

法，并逐渐掌握与美方沟通该问题的切入点［７］４９６。

佐藤上台两个月之后实现了与美国总统约翰逊

的第一次首脑会谈。佐藤此次访美的主要目的是了

解约翰逊总统在日本关心的问题上的态度，以获取

其政治支持，从而稳固自己在国内的政治地位。鉴

于当时的远东形势，特别是美国逐渐直接介入越南

战争，佐藤认识到琉球基地在保护远东包括日本在

内的 “自由 世 界”的 作 用 越 来 越 重 要，因 此 试 探

后，佐藤在１９６５年首脑会谈上没有提出过多要求。

这实质上是继承了其前任池田勇人首相在琉球问题

上的方针，搁置琉球问题的政治方面，关注其经济

方面，从而尽量避免该问题引起日本国内政治的动

荡和分裂，以及对日美关系的冲击。

二、１９６７年日美首脑会谈与佐藤

要求美国放弃 “晴空”政策

　　 （一）日本开始要求美国放弃 “晴空”政策

１９５３年１２月，美日签署 “返还”奄美群岛施

政权的协议后，美国一直执行 “晴空”政策①。该

政策的实质是不为占领琉球规定时间，由远东形势

的变化决定琉球施政权 “回归”与否，美国的肯尼

迪和约翰逊政府都遵循了这一方针②。该政策逐渐

引起日本和琉球不满，２０世纪６０年代中后期，日

本政界开始出现要求美国放弃 “晴空”政策、确定

“返还”时间的声音。较早提出这一要求的是议员

床次徳 二，１９６５年４月 他 在 《我 对 冲 绳 “回 归”

的个人看法》一文中提出，在目前远东形势紧张的

情况下，“在保证军事基地使命的前提下重新考虑

和实现 ‘回归’是 非 常 必 要 的”［８］。这 是 一 份 个 人

意见，在当时没有产生太大影响。此后越战逐渐升

级，日本认识到，在这种情况下，如果美国一直固

守 “晴空”政策，“返还”将遥遥无期。如果琉球

不能实现 “回归”，甚 至 也 不 能 取 得 一 定 进 展，佐

藤和自民党 将 会 面 临 左 翼 和 民 众 的 各 种 反 对 和 指

责。因此，虽然 佐 藤 政 府 清 楚 当 时 “返 还”不 现

实，但是必须将此事提上议事日程。因此，要求美

国放弃 “晴空”政策的意见从个人层面逐渐上升到

政府层面。

（二）佐藤政府的模糊策略与试探行动

鉴于琉球问题的敏感性，佐藤政府要求美国放

弃 “晴空”政策的路线是渐进的。佐藤荣作上任半

年开始更多关注该问题，意欲访问琉球，因此首相
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府官员频访该岛。１９６５年６月１９日，首相府的特

别地域联络局局长山野幸吉与高级专员商谈佐藤访

问事宜［７］４９９，７月，首相府总务长官安井谦、总务

次官细田吉 藏 分 别 访 问 琉 球［９］。８月１９日，佐 藤

访问琉球，并在那霸机场发表了 “只要冲绳不 ‘回

归’，我国的战后历 史 就 没 有 结 束”的 “著 名”声

明［１０］２１０。但是 “欢迎”佐藤的不仅有鲜花和掌声，

还有琉球人民声势浩大的抗议浪潮，人群聚集在佐

藤下榻 的 酒 店，并 爆 发 冲 突，导 致 几 人 受 伤，１６

人被拘捕［１１］。这是战后日本首相第一次访问琉球，

也是政府首脑第一次直面琉球问题，这意味着佐藤

政府想要解决该问题的意愿。但是佐藤与高级专员

会谈时表示，日本非常理解美国的政策，在当前国

际形势 下，日 本 不 急 于 实 现 冲 绳 “返 还”［７］４９９。访

问之后，佐藤给约翰 逊 写 信，同 样 避 开 了 “返 还”

问题，只 是 要 求 从 经 济 和 福 利 方 面 采 取 措 施［１２］。

鉴于在访问中发现很多问题，在佐藤指示下 “冲绳

问题阁僚协议会”成立。这是日本政府内部首次成

立关于琉球问题的专门委员会。

佐藤访问琉球之后，将研究 “回归”问题提上

了议事日 程。日 本 绝 大 部 分 政 治 势 力 和 民 众 支 持

“回归”，但是关于 “回归”的方式和时间，各党派

之间存在巨大分歧，即使在自民党和政府内部，意

见也不统一。当时佐藤上台时间不长，无论在党内

还是在国内，地位还 不 是 特 别 牢 固，他 非 常 谨 慎，

没有采取幅度过大的措施，而是任由国内各种半官

方组织研究琉球问题，在协调内部立场的同时试探

美国的底线，成为佐藤在这个问题上的主要方针。

此时主要 的 组 织 有 自 民 党 冲 绳 问 题 特 殊 委 员

会、日本议会的南部同胞救援组织和冲绳问题恳谈

会等。争论主要集中在 “回归”方式上，主要有完

全 “回归”和 部 分 “回 归”两 种 立 场。完 全 “回

归”是琉球所有的政府功能和领土从美国转移到日

本的控制 之 下，部 分 “回 归”的 类 型 主 要 有 功 能

“回归”和 领 土 “回 归”，前 者 是 指 琉 球 的 部 分 权

利，比如教育、公共卫 生 管 理 权 “归 还”给 日 本，

后者是指部分领土 “归还”给日本。当时，佐藤派

系支持自民党在特定的 “回归”计划上采取模糊态

度［１３］１２７。因为对他 们 来 说，将 首 相 束 缚 在 一 个 特

定的、不可改变的、也许在以后的谈判中将被证明

是难堪的或是不可接受的方案上是不明智的。

１９６６年８月，冲 绳 问 题 恳 谈 会 成 立，成 立 之

初是首相府总务长官森清的私人咨询机构，目的是

研究部分 “回 归”的 可 行 性，大 滨 信 泉 担 任 委 员

长，其他成员 来 自 日 本 政 界、商 界 和 知 识 分 子 阶

层。森清认为琉球形势日益严峻，必须采取措施抑

制反美和反日情绪的激增，在森清的领导下，该委

员会变成了积极推动教育权 “回归”的主要力量，

并最终提出了功能性 “回归”方案，这个构想意味

着 “与军事 基 地 没 有 直 接 关 系 的 功 能 性 权 利 逐 渐

‘回归’”。森清建议，将教育权 “回归”作为功能

性 “回归”的 第 一 步［１４］。各 新 闻 媒 体 基 本 上 支 持

“教育权分离返还构想”，国内反响也比较好［１５］３３０。

这是日本第一次从实际操作层面认真研究琉球 “回

归”问题。

在日本国内对部分 “回归”模式的研究中，对

教育权 “回归”研究得最为充分，而且支持教育权

“回归”的人士将其作为功能性 “回归”的第一步。

安井谦和森清分别在１９６６年５月和８月就功能性

“回归”问题试探高级专员沃森的态度［１３］１５８。无论

在日本自民党还是内阁中，佐藤派系作为最大的一

支力量还没有在这个问题上形成统一的立场。首相

办公室冲绳问题讨论委员会对教育权 “返还”问题

的研究，主要目的是试探美国和日本国内在该问题

上的立场，从 而 为 佐 藤 政 府 的 “回 归”政 策 做 准

备。鉴于此，当自民党冲绳问题特殊委员会和首相

府总务长官提出教育权 “回归”建议时，首相既没

有表示支持也没表示反对。１９６６年８月２３日，当

森清将教育权 “回归”计划提交给内阁时，佐藤没

有明确表态，他告诉森清这个计划还可以向前推进

一步。佐藤本人从来没有向美国驻日使馆或是华盛

顿的政策制定者提出过教育权 “回归”问题［１３］１４８。

佐藤私下支持森清继续研究这个方案，并资助

其组织，但是自己不直接卷入。这样一来，这个方

案在美国和日本无论遇到什么样的反对意见，他都

可以全身而退。后来，美国认为该构想没有提及冲

·１６·

历史研究 陈静静：佐藤政府对琉球政策：模糊立场与渐进路线



绳美军基地问题，表示反对。了解到美国的态度之

后，１９６６年１２月７日，佐藤向美国国务卿腊斯克

明确表示反对 “教育权分离构想”，并表明日本理

解越战期间美国的难处，不会提出其他的部分功能

或者部分地域 “返还”问题［１５］３３１。１９６７年１月１９

日，佐藤在记者会上明确表示反对教育权分离返还

构想。他说，尽管教育权 “回归”方案有一定的吸

引力，但是人们很难 理 解 这 种 部 分 “回 归”方 式，

他倾向于行政权的 完 全 “回 归”，部 分 “回 归”可

能会成为完全 “回归”的障碍。目前远东形势不允

许美日安全结构变化，因此，此时日本的政策重点

是尽可能加强与琉球的关系。这是佐藤在首相选举

之前发 布 的 声 明，声 称 日 本 在 短 期 内 需 要 维 护

现状［１６］。

此后，佐藤确定了解决琉球问题的渐进 方 针，

自己参与主导政策的制定，并开始抑制 “无核、与

本土一致”的 国 内 舆 论。１９６７年７月，佐 藤 以 个

人身份向国民说不考虑带核 “返还”，但是在官方

场合，依然强调鉴于远东形势和越战继续，态度应

谨慎，其态度意在不让国民期待过高。随之，８月

１日，佐藤改组冲绳问题恳谈会，直属于首相，为

佐藤访美 提 供 建 议，并 研 究 民 众 在 该 问 题 上 的 态

度［１５］３４３。随着该委员会的任务从解决部分 “回归”

到完全 “回 归”，其 规 模 也 从１１人 扩 大 到１５人，

他们在法律、外交、经济、金融和防卫等相关的领

域建立了分委员会［１３］１９８。

佐藤采取以上模糊策略的目的，是通过这些活

动试探美国在解决琉球问题上能走多远。如果他通

过这些试探，发 现 美 国 可 以 接 受 教 育 权 “回 归”，

而且采用这个方案能够加快完全 “回归”，毫无疑

问，佐藤将利用其职权在日本官僚政治中推动形成

一致意见进而采取这个方案。为避免这个方案引起

美国的疑虑，佐藤一再强调 “日本对于琉球和小笠

原群岛的基本态度未发生变化，这是需要美国理解

并与之合作的一个问题”［１７］。佐藤之所以选择不支

持教育权 “回归”，很可能是因为他知道美国将持

反对意见。鉴于此，他把关于教育权 “归还”的争

论当作一次非常好的试探机会，在敏感细小的方面

推动 “归还”问题浮 出 水 面。通 过 教 育 权 “返 还”

问题的争论，佐藤将 “返还”提上了日美两国的议

事日程，此后日本官方在华盛顿和东京不断试探美

国在 “返还”问题上的立场以及返还后美军以什么

样的方式驻在琉球。三木武夫外相强调，日本珍视

并且想让美军驻扎在东亚，同时也特别希望美军驻

在冲绳，而问题是如何协调日本的 “回归”愿望与

军事要求之间的关系［１８］。此时，日本想在 “回归”

问题上取得进展，但是担心不能达成双方都能接受

的协议，而且日本内部关于这个问题还存在较大分

歧。所以此时日本在这个问题上以试探美国的立场

为主，没有在琉球问题上向美国施加太大压力。

（三）佐藤政府面临的国内压力与１９６７日美首

脑会谈立场

与自民党不同，反对党在美日 “返还”谈判中

的立场比较清晰。各 反 对 党 主 张 加 快 “返 还”，但

是在 “返还”时间和冲绳基地未来的地位方面持不

同意见［１９］。整 体 来 看，左 翼 社 会 党 和 共 产 党 态 度

比较激进，要求立即 “返还”并撤走基地，并希望

借此发动一场政治运动对抗美日安保体制，“返还”

问题成为 日 本 国 内 政 治 争 论 的 焦 点［１５］３３５。民 主 社

会党态度 相 对 比 较 温 和，公 明 党 的 态 度 前 后 变 化

较大［２０］。

此时日本媒体竭尽全力分析琉球基地对于日本

安全的重要性，但是他们一致认为，日本的民族情

绪要求琉 球 在 与 本 土 一 致 的 条 件 下 尽 快 实 现 “回

归”。１９６７年春，日本媒体也开始批评佐藤政府在

解决琉 球 问 题 上 缺 乏 进 展。１９６７年９月－１０月，

日本三家最大的报纸 《朝日新闻》 《每日新闻》和

《产经新闻》所作的民意调查结果显示，期望立即

“回归”的民众很少，大部分人想在这个方向上取

得实质性进展，确定一个具体的时间表；大部分民

众可以接受与本土一致的条件，强烈反对保留核武

器。媒体还特别批评佐藤缺乏与美国据理力争的勇

气、不能形成一个全国都支持的立场以及在该问题

上压制公共舆论。本土要求完全 “回归”的公众集

会日益增 多，反 对 佐 藤 “缓 慢”路 线 声 音 日 渐 提

高，公众日 益 不 安 的 情 绪 也 越 来 越 明 显［１９］。这 是
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佐藤制定琉球政策必须考虑的国内民意。

１９６７年早期，佐藤就开始考虑１９６７年秋末访

美计划［２１］。随着１９７０年临近，琉球问题的重要性

更加凸显，这将成为佐藤此次访问最重要的问题。

通过前期的研究和试探，佐藤认识到，美国此时不

会放弃在冲绳基地的核心权利，也不会同意接受安

全条约的约束。同时，佐藤本人也反对将冲绳基地

限制到本土水平，这将会削弱美国在远东的安全能

力，日本需 要 美 国 保 护 其 安 全［２２］。日 本 国 内 最 强

烈的呼声，是与本土 一 致 实 现 “回 归”，这 是 美 日

政府都不允许的。在这种情况下，日本政府 “需要

时间和手段说服日本人接受美国在冲绳基地的特殊

地位以及日本需要作出更多安全承诺”。因此，日

本政府不断 “教育”公众，琉球基地对保护包括日

本在内的远东自由国家的安全至关重要。这种 “教

育”活动作用有限，虽然右翼保守派和外务省支持

佐藤的立场，但是其他保守人士并没有被琉球的安

全价值说服。他们仍然认为，此时在美日首脑会谈

上，双方仅达成要求就琉球地位开始谈判的协议，

不能满足日 本 公 众 的 需 要［１９］。日 本 政 府 内 部 的 统

一意见远未形成。

鉴于此，佐藤在琉球问题上一直持谨慎 态 度，

没有公开其立场，私下的报告总是相互冲突。佐藤

以 “回归”谈判之前还会有很大的变化 （比如国际

形势的变化和科技的发展）为理由为其模糊的立场

辩护。佐藤在１９６７年之前基本上不直接参与各种

机构对琉球问题的讨论，任由他们研究讨论日本应

该采取部分 “回归”还是完全 “回归”方案。直到

美国明确表示绝对不支持教育权 “回归”之后，佐

藤明 确 宣 布 反 对 教 育 权 “回 归”，支 持 完 全 “回

归”。佐藤在确定了 完 全 “回 归”的 立 场 之 后，随

着首脑会 谈 的 逐 渐 临 近，他 开 始 直 接 参 与 琉 球 问

题，但是他在 “回归”时间以及 “回归”方式上仍

然采取模糊政策，继续采取以试探美国立场为主的

策略。通过试探，佐藤认识到立即 “返还”既不可

能也不现实，特别是在越战期间，这既不符合美国

也不符合日本的安全利益，他转而寻求在 “返还”

问题上取得 实 质 性 进 展［２３］。为 了 应 对 公 众 舆 论 必

须确定 “回归”路线，佐藤希望冲绳能开始从起点

移动［２４］。鉴于此，日本政府官员不断向美方重复，

需要 “在 ‘回归’问题上往前推动一步”。１９６７年

９月，日本驻美大使下田武三提出，日本希望美国

在 “返还”问 题 上 有 一 个 公 开 的 表 述，不 将 琉 球

“归还”问题与远东形势直接挂钩，这是日方所希

望的 “真正向前迈出的一步”［２５］。

在这种情况下，佐藤在琉球施政权 “返还”问

题上的目标，是促使美国放弃 “晴空”政策，并为

“返还”确定一个具体的时间表。若泉敬在华盛顿

与美方协商时向国家安全事务助理沃尔特·罗斯托

（Ｗａｌｔ　Ｒｏｓｔｏｗ）透露：“事实上，首相并不想让琉

球早日 ‘回归’，他认为这对日本和亚洲的安全不

利。他想最近几年确定 ‘回归’时间，而实际 ‘回

归’可以推迟到１９７５年甚至１９８０年。在佐藤看来

‘回归’时间取决于日本什么时候接受美国对琉球

的安排，这种安排与为保护美国、日本和亚洲而保

持基地的有效性 ‘完全兼容’。”当罗斯托追问这句

话的意思时，若泉敬说：“这意味着，当美国说服

日本接受琉球行政权回到日本后美国可以继续在那

里储存核武器时，‘回归’时间就到了。”［２６］事实上

的 “回归”也许是１９７５、１９７８或１９８０年， “只要

我们有一些 ‘回归’希望，我们能对１００万冲绳人

以及日本人 说 ‘等 到１９７５、１９７８、１９８０年，为 了

顺利回归在这期间我们有很多事务要做’。我们不

介意这个时间。我确信，那时他们将耐心等待，并

且与美国合作保持基地的有效性。”［２７］

１９６７年１１月初，冲绳问题恳谈会建议在此次

首脑 会 谈 上 日 本 的 立 场 是 两 三 年 内 实 现 “返

还”［１０］２１２。在此基础之上，佐藤最终确定了关于琉

球和小笠原群岛问题的主张：第一，日本希望美国

表明归还琉球群岛的意愿，如何 “返还”留待以后

协商；第二，在过渡政策上达成一致以缩小琉球与

本土差距、减轻 “返还”压力；第三，在小笠原群

岛施政 权 的 早 日 “返 还”上 达 成 一 致［２８］。其 中 最

重要的是第一项，要求美国将琉球 “返还”与远东

形势脱钩，即放弃 “晴空”政策。１９６７年１１月１５

日，在约翰逊和佐藤第二次会谈中，美国同意了日
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本关于琉球和小笠原群岛的主张［２９］。

随着美 国 深 陷 越 战 泥 潭，琉 球 成 为 扩 大 的 战

场，琉球和日本的反战呼声越来越高，岛内民众期

望通过 “回 归”摆 脱 美 军 统 治，实 现 和 平。随 着

“返还”压力越来越大，琉球问题在日本政治中变

得越来越重要，日本开始研究 “返还”问题。通过

各种试探，佐藤认识到，关于 “返还”后基地的地

位，日本国内远没有达成一致，美国的要求与日本

国内能接受的条件还有很大距离。此外，佐藤意识

到目前 冲 绳 基 地 （包 括 核 设 施）保 护 了 日 本 的 安

全，担心会影响到与美国的全面关系，不愿在冲绳

问题上冒险与美国对抗。所以，在１９６７年首 脑 会

谈上，佐藤没有提出 “返还”要求。然而，在这个

问题上，日本政府在国内政治中的地位是脆弱的。

它必须在反对党面前为自己辩护，反对党将冲绳问

题当作其潜在的、有效的武器。与此同时，日本政

府还必须满足保守派的民族主义诉求。因此，佐藤

无法忽视琉球问题［３０］。鉴于此，佐藤并不急于实现

“返还”，而是选择了一个折中的方案，要求美国放

弃 “晴空”政策，不再将琉球问题与远东形势挂钩。

三、１９６９年日美首脑会谈与

美日达成 “归还”琉球

群岛的初步协议

　　 （一）佐藤在琉球问题上的内外交困

在１９６７年１１月的日美首脑会谈上，美国同意

在两三年之内确定 “返还”时间。在此后的日美谈

判中，佐藤仍然坚持模糊战略，关于 “返还”后琉

球基地的地位，他明确宣布 “白纸”① 政策，１９６７

年１１月日美首脑会谈后，日本一直寻求尽快就琉

球 “返还”时间达成 一 致，践 行１９６７年 联 合 公 报

的内容。在日美相互试探中，佐藤坚持先确定 “返

还”时间，然 后 再 就 “返 还”条 件 进 行 谈 判 的 原

则。“白纸”政策意味着佐藤没有确定 “回归”之

后琉球基地的地位，许多琉球领导人怀疑日本政府

可能同意 美 军 拥 有 使 用 琉 球 基 地 的 全 部 自 由。因

此，１９６７年日美 首 脑 会 谈 后，琉 球 “回 归”运 动

发生了很大变化，运动攻击对象逐渐由美国转变为

日本政府。

与此同时，越战升级进一步激化了琉球 形 势，

岛内要求 “回归”的呼声不断高涨。获得更多自治

权，特别是民选琉球主席的权利，一直是琉球人与

美国斗争的目标。鉴于琉球和日本要求 “返还”压

力不断增 长，美 国 决 定 扩 大 琉 球 自 治 缓 解 这 种 压

力。约翰逊总统发布了１１３９５号行政命令：“琉球

主席将不再由议会选举并得到的高级专员的批准产

生，而是直接由 琉 球 人 民 选 举 产 生。”［３１］据 此，琉

球群岛历史上第一次民选主席活动发生在１９６８年

１１月。选举 中，由 冲 绳 教 师 组 织、所 有 的 反 对 政

党和其他的 “复归”组织组成的革新派联合斗争大

会推选冲绳教师委员会主席屋良朝苗为候选人。他

提出的竞选纲领是：立即、无条件、完全 “返还”，

撤出核武器、关闭美军基地以及废除 《美日安全条

约》［３２］。保守政党冲绳自民党推出其候选人西铭顺

治，他支 持 安 全 条 约，保 证 在１９７０年 确 定 琉 球

“回归”时间表并在１９７３年实现。但是在琉球主席

的选举中，尽管西铭顺治有来自日本自民党的大力

支持［３３］以及美国琉球民政府的秘密支持［３４］，但最

终还是被获得了５３．５％选票的屋良朝苗打败了［３５］。

这是自从琉球政府建立以来第一次由反对党掌管琉

球行政权［３６］。这 次 选 举 显 示 了 琉 球 人 对 日 本 和 琉

球保守党 “回归”政策的极大不满，它用事实说明

了两地保守党 “回归”政策的失败。屋良朝苗当选

使得佐藤在面对自民党总裁竞争对手时在 “回归”

问题上将被迫采取更加强硬的态度，此后几个月，

佐藤的琉球政策在国内特别是在自民党内部，遇到

了很多攻击［３７］。

日本国内要求 “回归”的压力不断增加，民族

主义情绪日渐高涨，琉球问题成为民族主义势力关

注的焦点。若泉敬指出，日本社会党的整个注意力

将会集中在琉球问题上，他们将在这个问题上挑起

事端［３８］。而且，“所有反对党都试图将冲绳问题与
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取消 《日美安全条约》联系起来，那时将会出现街

头示威游行”［３９］。１９６９年初，琉球的抗议活动蔓延

到本土，这些抗议活动逐渐变得更加激烈，并且具

有暴力倾 向［１３］２６４。鉴 于 琉 球 和 本 土 都 出 现 了 这 种

不稳定状 况，这 对 佐 藤 政 府 形 成 了 极 大 的 政 治 压

力。除此之外，在琉球问题上，自民党内部也出现

了挑战佐藤地位的势力，佐藤受到党内党外双重压

力。为了维持 政 治 地 位，佐 藤 不 得 不 在 琉 球 “回

归”问题上有所作为。日本政府必须将 “回归”谈

判提上议事日程，并试图说服美国政府，如果继续

拖延，将不仅对即将到来的安全条约续约产生不利

影响，而且 也 会 危 及２０多 年 来 的 日 美 友 好 关 系。

佐藤在１９６８年１２月宣布琉球 “回归”是他来年将

要与尼克松总统协商的最重要的问题［３２］４４。

（二）佐藤逐渐明确 “返还”条件：从 “白纸”

到与本土一致

面对琉 球 和 日 本 日 益 严 峻 的 “回 归”压 力，

“佐藤首相反复说他确信他将在两三年之内确定琉

球 ‘回归’时间”［４０］。但是，此时日本国内甚至是

自民党内部关于 “回归”后琉球基地的地位还没有

形成一致 意 见。佐 藤 的 “白 纸”政 策 的 策 略 是，

１９６９年确定 “回归”时间，１９７２年实现 “回 归”，

在此期间就 “回归”条件达成一致，利用这个时间

进一步 “教育”日本公众，并在越战后重新评估美

国使用琉球核武器问题［４１］。

此时佐藤非常清楚，在美国的军事要求与国内

主流民意要求之间实现妥协是非常困难的，因此他

的作法与 其 在 准 备１９６７年 首 脑 会 谈 时 基 本 一 样，

即在国内氛 围 明 朗 以 及 对 美 国 的 立 场 试 探 结 束 之

前，从不明确表达自己的观点，而且经常强调必须

从日本安 全 的 角 度 考 虑 “回 归”问 题。１９６８年７

月，佐藤指出，冲绳在其基地受到安全条约约束的

情况下实现 “回归”不现实，它忽视了亚洲防御是

一个整体这个基本问题［４２］。１１月，佐藤在记者招

待会上继 续 坚 持 “白 纸”模 式，还 进 一 步 指 出：

“如果想早日实现 ‘回归’，日本政府必须准备给出

比本土基地 更 多 的 权 利。”［４３］关 于 核 武 器，佐 藤 的

态度非常暧 昧，１９６９年２月，他 在 议 会 的 质 询 会

议上说，无核三原则实行的条件是，美国的战争威

慑能力对于确保亚洲 （包括冲绳基地）的和平和稳

定是有效的……政府将在认识到冲绳基地对日本以

及远东安全重要作用的情况下探索早日 “回归”方

案［４４］。２月２８日，佐藤在与 《外交报告》主编哈里

Ｆ．克恩 （Ｈａｒｒｙ　Ｆ．Ｋｅｒｎ）会谈时指出，美国可以撤

出冲绳核武器，将其部署在朝鲜半岛，一旦周边有

事，美军可像使用美国本土一样使用冲绳基地 ［４５］１９。

从１９６８年 到１９６９年，自 民 党 内 部 对 佐 藤 的

“白纸”策略开始出现不同意见，并表现出严重不

安。这种不满在１９６８年春天开始出现，当时 反 佐

藤的派系、中立的甚至是主流派系的成员联合起来

形成一个名为新政策讨论委员会的机构。多于四分

之一的自民党下院议员组成这个机构来反对佐藤的

政策，他们 批 评 佐 藤 在 琉 球 问 题 上 向 美 国 让 步 太

多，主张放弃对美国的屈从政策［１３］２６８。

１９６８年１０月，三木武夫辞去外相职务，宣布

参加自民党 总 裁 选 举，他 意 欲 将 “与 本 土 一 致 返

还”论 与 总 裁 选 举 联 系 起 来，佐 藤 表 示 强 烈 反

对［４６］７３。前尾繁三郎公开将冲绳自民党的失败归结

于佐藤模糊的 “回归”策略和 “白纸”模式，他要

求自民 党 提 出 具 体 的 “回 归”政 策［４７］。前 尾 繁 三

郎说，因为本土坚持无核三原则，冲绳 “返还”应

“与本土一致”［４６］７０。佐藤在反驳三木武夫与本土一

致 “回归”立场时说，尽管与本土一致 “回归”也

许是日本最渴望的目标，但是立即实现这个目标是

不可能的，日本必须考虑冲绳在日本安全上所起到

的作用［４８］。佐藤在其派系的早餐会上表明，“与本

土一致”是争取的目标，但是直接提出并不明智，

接着佐藤派系提出自己的竞选纲领，仍没有明确冲

绳返还条件。但是因为三木武夫和前尾繁三郎公开

提出 “与本土一致”，自民党内要求与本土一致的

呼声增加［４６］７３。此时，佐藤不仅不在公开场合明确

表明其策略，而且他也拒绝向任何人 （包括对他完

全信任的人）透漏其个人想法，甚至其私人秘使若

泉敬都不确 定 他 的 真 实 想 法［４９］。若 泉 敬 仍 在 华 盛

顿坚持寻 求 时 间 表 模 式，即 不 是 立 即 达 成 解 决 方

案，而是达成 一 个 在 几 年 之 内 完 成 “回 归”的 协
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议，声称这将保护美国的军事利益［５０］。

１９６８年２月，冲绳基地问题研究会正式成立，

这是冲绳恳谈会委员长大滨信泉的私人咨询机关，

主要研究 冲 绳 “返 还”条 件，若 泉 敬 是 其 委 员 之

一，佐藤的官房长官和其心腹顾问木村俊夫也多次

参加该委员 会 的 会 议。１９６９年１月，委 员 会 在 京

都组织了主题为冲绳 “返还”后的美日关系的秘密

会议，多位美日专家参加。这次会议是日本对美国

“返还”条件的一次重要试探，会上两位美国知名

军事专家明确表达了他们对在琉球部署核武器所获

得收益的怀疑［５１］。在 此 基 础 上，委 员 会 指 出 “核

武器不是一个大问题”［１３］２７９，并说明与本土一致以

外的方案都不能让国内接受。在该委员会报告的基

础之上，佐藤在３月１０日的参议院预算委员会上

宣布放弃 “白 纸”政 策，提 出 与 本 土 一 致 的 “回

归”条件，反对在琉球部署核武器［４５］１９。这标志着

日本政府就琉球 “回归”条件达成一致，但是这却

是美国不能接受的。此时，美国总体的观点是不放

弃琉球 的 核 武 器，特 别 是 军 方 强 硬 坚 持 这 一 特

权［５２］。这预示着琉球 “回归”谈判将是艰难的。

（三）１９６９年日美首脑会谈与琉球 “核密约”

琉球 “返还”是１９６９年日美首脑会谈的 主 要

议题，而核问题又是最为关键的方面。鉴于核问题

的敏感性，日美用秘密外交进行协商，秘密外交仅

限于佐藤荣作、尼克松、若泉敬和基辛格参与。在

核问题上，美国的立场是美日之间必须达成一个在

紧急情况下 美 国 可 以 将 核 武 器 引 进 琉 球 的 秘 密 协

议。佐藤开始强烈反对，但是若泉敬在华盛顿了解

到美国各方在这个问题上态度都非常坚决，而且美

国高级官员也通过外交渠道多次强调保留核武器的

重要性。随着首脑会谈的临近，若泉敬和基辛格关

于核武器的秘密协议达成一致［５３］。１９６９年１１月，

日美在首脑会谈上就 “返还”问题达成初步协议，

如果１９７２年 两 国 能 够 完 成 “返 还”的 具 体 谈 判，

美国同意在１９７２年放弃施政权。为了确保琉球基

地在远东 安 全 中 继 续 发 挥 重 要 作 用，关 于 越 南 问

题，佐藤在联合公报中表明了施政权 “回归”不会

影响美军在越南的行动；关于朝鲜半岛和中国台湾

地区，佐藤在联合公报中承认韩国和中国台湾地区

对日本安全的重要性［５４］。１９７１年６月１７日，两国

签订 《日本国与美利坚合众国关于琉球群岛和大东

群岛的协定》①，１９７２年５月１５日正式生效。

１９６７年 首 脑 会 谈 后，关 于 “返 还”后 基 地 地

位问题，自民党和日本政府内部仍存在激烈争论，

日本的主流民意与美国的要求相去甚远。在这种状

况下，佐藤继续坚持模糊策略，并公开宣布为 “白

纸”政策。与此同时，继续教育日本人必须从日本

安全的角 度 考 虑 琉 球 问 题，并 不 断 试 探 美 国 的 底

线。在越战的 刺 激 下，琉 球 和 本 土 的 反 战 呼 声 高

涨，要求 “回归”的运动风起云涌，并与 《新日美

安保条约》续约问题联系起来。此外，自民党内部

也出现了反对 “白纸”政策的声音，并批评佐藤在

琉球问题上低姿态。在党内外的双重压力下，佐藤

最终明确 日 本 的 “返 还”立 场 为 与 “本 土 一 致”。

在１９６９年１１月的首脑会谈上，日美签订了 “核密

约”，达成了琉球施政权返还的初步协议，日本还

同意 “返还”不影响美军在越南、朝鲜和中国台湾

地区问题上 采 取 行 动。１９７２年５月，在 完 全 保 留

美军基地的情况下，美国放弃了琉球施政权。

结　语

整体来看，推动 “返还”的幕后力量来自琉球

岛内以及本土主张返还的势力，特别是反对党，佐

藤政府的琉 球 政 策 更 多 的 是 对 他 们 态 度 的 一 种 回

应，是被动应对。他们的态度逐渐变化，佐藤从远

东安全的角度考虑如何解决琉球问题，在不损害琉

球基地机能的前提下，根据这些态度制定对策。随

着形势的发展，他们将 “返还”问题与日美安保体

制结合起来，佐藤担心日本国民的反美情绪在琉球

·６６·
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问题上集中爆发，从而影响安保条约续签，进而影

响到其自身的执政地位，因此不得不在日美安保体

制的框架内推动 “返 还”。其 具 体 做 法 是，不 断 重

申琉球基地保护远东和日本安全的重要性，一边明

确承接维 持 基 地 的 政 治 责 任，一 边 逐 渐 明 确 要 求

“归还”琉球施政权。最终在完全保全基地的条件

下，实现了施政权返 还，而 实 际 上，这 种 “返 还”

是日美军事同盟重新整编强化的一环。

不难看出，佐藤应对琉球问题的基本方针是试

探、模糊与渐进，是一种摸着石头过河的路线。当

时，日本国内的 “返还”立场远没有达成一致，佐

藤也不确定美国的真实态度，鉴于此，为了保全自

身，佐藤一直没有表明他对于 “回归”方式、时间

和条件的立场，不直接参与相关讨论，而是在幕后

对相关组织 施 加 影 响。１９６９年３月，佐 藤 在 党 内

外的双重 压 力 下，才 不 得 不 明 确 表 明 日 本 政 府 的

“返还”条件。在此过 程 中，佐 藤 使 用 各 种 方 式 进

行试探，一方面充分了解、协调国内立场，积极引

导国内舆论向其期待的方向转变；另一方面试探美

国的底线，并通过这种方式将该问题提上日美的议

事日程。佐藤这种谨慎的态度，一是可以避免自己

过早对某项政策承担责任，同时也可以提前了解公

众对各种方案的态度；二是他必须等到美国开始明

确表示 “归还”意愿时，才能明确其具体方案，任

何不成熟的努力只会恶化东京与华盛顿的关系，妨

碍 “回归”问题的最终解决。佐藤之所以采用这样

的 “回归”策略，除了性格使然之外，主要原因在

于他在国内 的 政 治 地 位 以 及 日 美 不 平 等 的 同 盟 关

系。琉球基地是日美安保体制的核心，美军统治琉

球是当时日美同盟不平等的主要表现之一，而且日

本国内的反美情绪很大程度上集中在琉球问题上，

因此，琉球问题与日美同盟两大问题紧密相连，在

当时是能够引起日本国内政治动荡甚至分裂的敏感

问题。对于佐 藤 来 说，１９６０年 “安 保 斗 争”的 阴

霾还没有散去，如果琉球问题处理不妥，可能会引

起国内政治动荡或是日美同盟关系恶化，而无论哪

种情况都足以结束佐藤的政治生命。
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Ｃｈａｄｗｙｃｋ．ｃｏｍ／ｑｕｉｃｋ／ｄｉｓｐｌａｙＭｕｌｔｉＩｔｅｍ．ｄｏ？Ｍｕｌｔｉ＝ｙｅ
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历史研究 陈静静：佐藤政府对琉球政策：模糊立场与渐进路线
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