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陈静静

【内容摘要】  三次“琉球处分”不仅是冲绳人一再被“出卖”（处分）的历史，也反映了琉球、中国、

日本以及域外力量美国两者及其三者之间的历史恩怨，因此也是探寻琉球主权归属问题的主导线索。在这

三次处分过程中，各利益相关方不断进行着“处分”与“反处分”的斗争，琉球岛内反“处分”的斗争最

为激烈和持久，并一直延续到今天。三次“琉球处分”是东亚国际秩序演变的产物，其背后掩盖着近代日

本国家发展道路的轨迹以及美国在东亚地区的安全战略。对于美日两大强国，或者说是某种程度上的宗主

国，琉球重要的战略地位使其一直扮演着“棋子”的角色。本文以此为线索，通过回顾三次处分的历史过

程并分析各方决定的深层次原因，从而探讨内置于东亚近代史的琉球主权归属的历史和法理依据。
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三次“琉球处分”与近代以来

琉球主权归属问题研究

明治政府 1872 年设置琉球藩
①

，1879 年以武

力威胁强行将琉球藩废除建立冲绳县，以及随后

与清政府交涉等一连串的政治过程称之为“琉球

处分”。如果说 19 世纪 7、80 年代，日本政府为

了打开通向亚洲的门户而吞并琉球是“第一次琉

球处分”，二战前后成为解决琉球问题的一个节

点，那么 1951 年美国主导旧金山对日媾和大会，

《旧金山对日和约》关于琉球的处置则可被称为

“第二次琉球处分”。1952 年，日本通过《旧金山

对日和约》“恢复了自己的国际地位”，但这种形式

历史研究

    ①  关于“琉球”和“冲绳”的使用。琉球（英文为 Ryukyu）是中国人用来指琉球王国的版图、文化圈时的用语。冲绳（英文为 

Okinawa）是日本对琉球群岛的称呼，1879 年“琉球处分”以后，日本在琉球群岛设置冲绳县。美国政府使用“琉球群岛”这一概念称

谓包括奄美大岛在内的整个西南群岛地域。1951 年7 月，日本政府曾向美国政府提出，奄美大岛本来不包括在“琉球群岛”的范围内 , 

要求在对日和约中以“西南诸岛”代替“琉球群岛”的称谓。美国政府为了突出琉球群岛的历史文化传统，坚持使用“ 琉球” 这一概

念，而不使用“冲绳”。美国占领琉球之后，其机构和正式文件都使用“琉球”。比较重要的有，1950 年12月，远东司令麦克阿瑟发布

了79 号命令建立托管机构时，其名称为“美国琉球群岛民政府” (The United States Civil Administration of the Ryukyu Islands 缩写：

USCAR)。1952年，民政府组建了由当地人组成的“琉球政府”(Government of the Ryukyu Islands, GRI)。鉴于此，本文使用“琉球”一词，

文中引用部分按照原文处理。
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上的“恢复地位”却是以把琉球置于美军统治之

下为代价。1972 年日美合谋私相授受琉球的施政

权，实现所谓“冲绳复归日本”，坚持琉球自主精

神的人们将此行为称之为“第三次琉球处分”。

琉球问题历来被学术界关注，并取得了丰富

成果。
①

本文立足于三次“琉球处分”，并以“处

分”与“反处分”的斗争为线索，通过回顾三次

处分的历史过程并分析各方决定的深层次原因，

从而探讨内置于东亚近代史的琉球主权归属的历史

和法理依据。

一、第一次“琉球处分”与各方态度

琉球群岛位于太平洋上，从北纬 24 度延伸到

31.50 度，由日本和台湾之间 105 个岛屿组成。在

这些岛屿中，至少有 24 个是无人居住的。明朝洪

武五年（1372 年），琉球成为明帝国的藩属国，历

代琉球王均由中国政府册封。洪武二十五年（1392

年），明太祖“更赐闽人三十六姓”，
[1]

为中琉关系

注入了血缘因素。清朝入关后，琉球国王得知这一

消息，立刻派遣使臣到北京请求新朝皇帝册封。“及

至清代王朝的建立，两国延续并加强了这种关系”。
[2]

琉球群岛地理位置重要，其首府那霸到东京的空

中距离是 970 英里，到首尔 830 英里，到台北 390

英里，到中国中部和南部也不远。
[3]

因此，几个世

纪以来它一直是大国战略布局上的一枚棋子。

1. 萨摩藩入侵琉球与其“两属”身份

1609 年萨摩藩入侵琉球，并将琉球编入萨摩的

领属。这“改变了以往的日琉关系，使之从对等关

系变成了以强凌弱的关系，并使琉球王国受到萨摩

藩的制约”。
[4]

在这种情况下，琉球同时成为中日

两国的藩属国。它一方面成为“以萨摩为媒介的日

本幕藩体制的一环，但另一方面又维持了琉球王国

这一国家形态接受中国册封的形式”。
[5]

但是中琉

关系与日琉关系的模式不同，中国皇帝、政府并不

干涉琉球内政，而是将琉球作为一个正式的独立国

家，在政治和经济上与之保持友好的关系，许其自

治；而日本试图控制琉球，当然这种控制在明治维

新前主要是由萨摩藩实行。
[6]

在“两属”期间，琉、

日关系与琉、中关系也不完全一样。“琉球和日本

之间并没有像与明朝和清朝那样有明显的仪式和规

范，而且琉球国使用日本年号仅限于致江户幕府的

书信，在琉球国内的公文等都使用大明以及大清的

年号”。江户幕府致琉球王的书信格式和存放书信

的木盒与江户幕府致其他亚洲各国大致相同，这也

反映了“日本江户幕府视琉球国为幕府外交关系的

交往国之一”。
[7]

2. 日本单边废除琉球王国与琉球、清朝的反应

1871 年，当日本政府以武力在日本全国强力

推行废除旧藩建立新县的政策时，将萨摩藩改为鹿

儿岛县，但未波及到琉球国，只是将与琉球国交往

的权限由岛津家族的控制转移到由鹿儿岛县厅管

辖。
[8]

之后不久，日本政府加快了吞并琉球的步伐。

1872 年 9 月 14 日，日本明治政府宣布废除琉球王

国，将其设置为日本的一个藩，琉球国王成为藩

王。同时，明治政府决定不再将琉球置于萨摩藩的

控制之下，而是将其置于外务省的直接管辖之下，

并且借口琉球漂民事件将远征军派到琉球。日本政

府告知在日本的各国外交使节，日本将承担对该王

国的责任。此时美国公使德朗（C.F. Delong）警告

说，如此单边行动可能会引发其他问题。
[9]

在这个过程中，没有人征求琉球王国的意见，

因此琉球王室否认他们已经成为日本的一部分，

并派出使节到北京寻求中国支持。当时日本的内

务卿大久保利通（Toshimichi Okubo）在 1874 年为

三次“琉球处分”与近代以来琉球主权归属问题研究

    ①  从古代和近代的角度研究琉球问题，代表性成果有：米庆余的《琉球历史研究》，何慈毅的《明清时期琉球日本关系史》，徐勇、

汤重南主编的《琉球史论》；从国际法的角度研究琉球归属问题，代表性成果有：罗欢欣的《国际法上的琉球地位与钓鱼岛主权》，王

万华的《琉球群岛的国际法律地位研究》，刘丹的《琉球托管的国际法研究——兼论钓鱼岛的主权归属问题》；研究国民政府（包括

1949 年之后的台湾当局）对于琉球问题的态度与结果的代表性成果有：王海滨的《中国国民政府与琉球问题》，王建朗的《大国意识与

大国作为——抗战后期的中国国际角色定位与外交努力》，汪晖的《冷战的预兆：蒋介石与开罗会议中的琉球问题---〈琉球：战争记忆、

社会运动与历史解释〉补正》，侯中军的《困中求变：1940 年代国民政府围绕琉球问题的论争与实践》，尤淑君的《战后台湾当局对琉

球归属的外交策略》。此外，还有其他比较重要的成果，如：汪晖的《琉球：战争记忆、社会运动与历史解释》，李若愚的《近百年来东

亚历史中的“琉球问题”》，常飞的《琉球独立运动研究》，张广峰的《战后国际格局下的琉球问题》。
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了解决台湾事件访问中国，他了解到琉球的使节

也来到北京寻求中国支持。大久保利通回国后不久

提出了有关处置琉球的新建议，
[10]

并获得了日本政

府同意，实际上是企图通过更为具体的手段，切断

中琉历史关系，变琉球王国为日本所有。1875 年 3

月，大久保传令琉球官员城池亲方等人到东京，要

求琉球改变两属形式，“在那霸设置镇台分营，以

保护琉球人民”。同年 5 月，大久保又提出了要求

琉球与中国断绝关系的具体意见。
[11]

但是城池等人

坚决不受。鉴于此，在大久保的操纵下，日本内务

大丞松田道之等人与城池等人一道抵达琉球，要求

琉球断绝与中国联系，实行藩制改革。但是琉球王

室拒绝这个安排，8 月 5 日琉球王尚泰致书松田，

要求在与中国关系上、本藩之事与改制之事“一如

既往”。8 月 20 日，琉球摄政、三司官等与松田会

谈，说明为什么不能与中国断绝关系，也不认同琉

球是皇国版图的一部分。
[12]

1875 年 11 月，琉球代表城池亲方等人到达东

京向日本请愿：“琉球与中国，有五百余年的恩德

情义。断绝之，乃是背恩弃义，废绝为人、为国之

道。”
[13]

随后他们也秘密派使团到中国寻求支持和

干涉，琉球王尚泰派遣姐婿幸地亲方等于 1877 年

4 月秘密抵达福州，面见福建布政使，递交琉王尚

泰密咨。清政府指令首任驻日公使何如璋到任之后

可采取适当处置。
[14]

琉球方面在吁请清廷援助的同

时积极争取国际支援。1878 年琉球三司官毛凤来和

马兼才抵达东京，向驻日各国公使递交投诉：“敝

国屡次上书，遣使泣求日本，无奈国小力弱，日本

决不允从……现今事处危急，唯有仰仗大国劝谕日

本，使琉球国一切照旧。”
[15]

1877 年底，何如璋在东京考察了琉球问题，

1878 年 5 月 29 日向李鸿章指出：“阻贡不已，必灭

琉球；琉球既灭，行及朝鲜。”“台澎之间，将求一日

之安不可得。”
[16]

1878 年 10 月，何如璋向日本外务省

发出照会，谴责日本阻止琉球向清朝朝贡为“背邻

交欺弱国”，是“不信不义、无情无理之事”。
[17]

3.1879 年日本“废藩置县”与琉球的抵抗

琉球王国的呼声引起了国际反响。美国前总

统，尤利塞斯 S. 格兰特（Ulysses S. Grant），打算在

他 1879 年的世界旅行中访问中国和日本，并对此

事进行干预。中国驻日公使何如璋也开始与日交

涉。日本政府担心琉球问题“国际化”，加快了对

琉球进行“处分”。1879 年 1 月，松田道之第二次

出使琉球，“督责”琉球断绝与中国的关系，且向

日本交接裁判事宜。琉球王国依然拒不从命。2 月

松田愤然离开琉球，建议日本政府“处分”琉球为

“今日之急务”，
[18]

并受命起草“处分方法”，具体

负责处分事宜。3 月，松田率领 160 名警察和 300

名士兵到达那霸，强迫王室完全接受日本政府“废

藩”决定，并要求琉球王尚泰移居东京，这被称之

为“琉球处分”。

同年，琉球向中国求援。琉球政府以琉球向为

中国的藩封，故希望中国支援。琉王最初任命驻日

法司官毛凤来向中国驻日公使何如璋请援。复托赴

日闽商带密函与福建督抚，并遣该国紫巾官向德

宏北上乞援。
[19]

1879 年 7 月 3 日向德宏抵达天津，

直接向李鸿章呼救，7 月 23 日，向德宏再次拜见

李鸿章向其呼救，并对寺岛外务卿的关于琉球地

位的《说略》作出强烈反驳。
[20]

10 月 24 日，琉球

耳目官毛精长、通事官蔡大鼎等三人，剃发改装，

潜至北京，至总理衙门处禀陈情。
[21]

4. 格兰特调解与清日协商

1879 年 6 月 12 日，李鸿章会见格兰特，呼

吁其进行调解，琉球王对中国“贡之有无，无足

计较。惟琉王向来受封中国，今日本无故废灭之，

违背公法，实为各国所无之事”。格兰特也认为：

“琉球自为一国，日本乃欲吞灭以自广，中国所争

者土地，不专为朝贡，此甚有理，将来能另立专

条才好”。
[22]

在格兰特调停下，清政府与日本就琉球问题

进行谈判。日本建议冲绳岛以北
①

日本管辖，宫

古、八重山二岛大清国管辖，并以此来换取日本

享有中国内部的贸易权。
[23]

而中国则建议，宫岛

群岛和八重山群岛归中国，奄美群岛归日本，琉

球王国继续存在。
[24]

后来李鸿章告诉日本外相，中

国对琉球没有领土野心，中国只希望重新安置琉球

王国。开始李鸿章接受了日本的建议，但是当中俄

在伊犁出现边界争端之后，他拒绝签订这个条约。

三次“琉球处分”与近代以来琉球主权归属问题研究

    ①  此处冲绳群岛是指琉球群岛的四个群岛之一，冲绳岛以北即冲绳群岛和奄美群岛。
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直到 1894 年甲午战争，两国没有就琉球问题达成任

何条约，清政府没有承认日本吞并琉球。1895 年，

中国在甲午战争中惨败之后无力关注琉球领土争端，

而日本通过《马关条约》不仅割占台湾，而且巩固

了对于琉球群岛的殖民统治。

此后，日本中央政府委派了一位知事管理琉

球，而且实行社会、文化、政治、经济改革，试

图以此来消除琉球王国遗迹，促使其机构“现代

化”，培养琉球人对天皇的忠诚，但是日本人非常

歧视他们。日本军方领导人认识到如果琉球陷落，

整个日本的南段将处于直接的危险之中，因此自

始至终，日本人把琉球看作是一个军事要地，而

不是本土的一部分。

1895 年《马关条约》签订之后，因为中国国力

日渐衰落，清政府自身难保，无力再顾及琉球。琉

球问题成为中日之间的一个悬案，这种状态一直延

续到二战。在此期间，首先，从琉球方面来说，王

室方面一直拒绝承认日本的吞并，没有同日本签订

有关国家主权的条约。琉球方面的抵抗以中国（福

州、天津、北京）和东京为舞台，不断向清政府、

明治政府以及国际社会（各国驻日公使）申诉，这

些活动也与琉球内部反抗密切联系，琉球人的独立

复国运动在近代一直都存在。其次，从其宗主国中

国的角度来说，清朝与日本始终未就琉球的归属问

题达成协议。最后，从国际社会的角度来说，当时

国际社会普遍反对日本武力吞并琉球，并进行调解，

但是未取得成果，日本对琉球的占领没有任何国际

条约依据。因此，近代日本吞并琉球并设置“冲绳

县”，是日本军国主义时代的侵略结果，没有任何法

理依据。

二、二战时相关国际协定与战后第二次“琉
球处分”

美国长期不承认日本对琉球的所谓主权，也

不使用日本人给起的“冲绳”名字。进入 20 世纪

后，变成“悬案”后的琉球归属问题在二战期间

出现转机。

1. 开罗会议前国民政府关于琉球问题的态度

早在 1932 年蒋介石在其日记中就提出了关于

领土的主张：“预期中华民国三十一年中秋节恢复

东 三 省 , 解 放 朝 鲜 , 收 回 台、 琉 球。”
[25]

1940 年，

随着国际局势的发展，蒋介石认为“预定民国卅

一年中秋节以前恢复东三省、解放朝鲜、收回台

湾、琉球一则……自有可能”。
[26]

1942 年，随着美国参战以及二战不断推进，

蒋介石开始考虑战后中国的发展方向。与此同时，

蒋介石准备与美国就战事进行商讨，为此他开始

整体上规划中国的战时战略及战后要求。在 1942

年 11 月 9 日的日记中提出了十个方面的规划，其

中包括：“乙、东三省与旅大完全归还中国。丙、

台湾、琉球交还中国。”
[27]

此时国民政府关于琉球

地位问题意见不完全一致，主导意见以收回为主。

1942 年 11 月 3 日外交部长宋子文在重庆举行的记

者招待会上公开提出收回琉球。
[28]

1942 年 6 月 17

日，外交部东亚司司长杨云竹表示琉球只是中国

的朝贡国，战后中国不会收回琉球。
[29]

1943 年 1

月 7 日，外交部情报主任邵毓麟主张中国战后目

标包括收复台湾、琉球群岛和东北四省。
[30]

鉴于二战期间国际形势，中美英在琉球问题

上具有较大的发言权。蒋介石内心想收回琉球，

但是鉴于当时的战事以及中美关系，他在处理这

个问题上非常谨慎。1942-1943 年，宋美龄访美，

蒋介石叮嘱其与罗斯福谈话注意事项：“东三省、

旅顺、大连与台湾、琉球须归还中国，唯此等地

方海空军根据地准许美国共同使用。”
[31]

1943 年 2

月 28 日，宋美龄与罗斯福会谈，随后向蒋介石发

回电报，“关于战后问题，琉球群岛、满洲及台湾

将来应该归还中国，香港主权应属中国”。
[32]

1943 年 5 月，英国外相艾登访美，宋子文了

解到“英美对华，均极尊重中国权利，台湾、琉

球、东三省、大连 , 自当归还中国”。
[33]

1943 年 8

月 16 日，英国驻美大使馆提出了关于战后各国边

界的主张虽然没有直接提出琉球问题，但是显然

印证了其以上关于琉球问题的主张：“中国要收

回所有日本从中国获得的领土，所有欧洲国家要

交出过去二百年通过武力或是威胁侵占的中国领

土。”
[34]

1943 年 11 月，开罗会议召开在即，国民政府

有关部门积极做相应准备，包括在琉球问题上的

立场。国防最高委员会提出“琉球群岛应归还中

国”，他们认为“琉球群岛比诸台湾及澎湖列岛，

情形稍异，如美英坚持异议时，我方可考虑下列
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两种办法：甲、将琉球划归国际管理。乙、划琉

球为非武装区域。”
[35]

之后，国防最高委员会改变

了其态度，只要求“收复 1894 年以来日本所取得

及侵占之领土”，没有再涉及琉球。
[36]

军事委员会

参事室所拟方案，与国防最高委员会的方案大致

相同，开始要求收回琉球，并提出了与国防最高

委员会形似的变通方案，但参事室的态度不久也

发生了变化。此后，国民政府决定在开罗会议上

不再提琉球问题，蒋介石认为：“琉球与台湾在我

国历史地位不同，以琉球为一王国，其地位与朝

鲜相等 , 故此次提案对于琉球决定不提。”
[37]

2. 相关国际规定：《开罗宣言》《波茨坦公告》

和《日本投降书》

开罗会议期间，1943 年 11 月 23 日晚上罗斯

福邀请蒋介石夫妇共进晚餐。期间，罗斯福不止

一次提起了琉球问题，问蒋介石是否有意于战后

接管琉球，蒋提议中美共管。
[38]

11 月 24 日，罗斯

福的助手霍普金斯送来美方草案。该案提议：日

本所攫取的领土，小笠原当然归还中国。在讨论

美方草案时，中方指出小笠原群岛当为琉球群岛

之误。而对琉球问题，蒋介石决定“不必明白载

入。盖琉球虽曾为中国藩属，但究系一独立国家。

战后对于琉球之处置，至少在原则上，应同于战

后对于朝鲜之处置。不过琉球应该脱离日本统治，

则无问题”。由于美方草案中已有“凡系日军以武

力或侵略野心所征服之土地，一概须使其脱离日

本掌握”一条，中方认为这已可包括琉球，故不

必再明确写出放弃琉球。
[39]

因此，开罗会议宣言

没有提及琉球问题。蒋介石在其当时的日记中记

载他关于琉球态度的原因：“东北四省与台湾、澎

湖群岛应皆归还中国，惟琉球可由国际机构委托，

中美共管，此由余提议，一以安美国之心；二以

琉球在甲午以前已属日本；三以此区由美国共管，

比归我专有为妥也”。
[40]

12 月 1 日《开罗宣言》正式发表，公报正文

如下：“三国之宗旨在剥夺日本自从一九一四年第

一次世界大战开始后，在太平洋上所夺得或占领

之一切岛屿；在使日本所窃取于中国之领土，例

如东北四省、台湾、澎湖群岛等，归还中华民国；

其他日本以武力或贪欲攫取之土地，亦务将日本

驱逐出境；我三大盟国稔知朝鲜人民所受之奴隶

待遇，决定在相当时期，使朝鲜自由与独立。”
[41]

《开罗宣言》是盟军战时制定的对日政策，是解决

战后日本问题的指导方针。琉球归属问题是开罗

会议的重要议题之一，但是因为上述原因，《开罗

宣言》未对琉球归属做出明确规定。但是其解决

毫无疑问也应该遵守宣言所规定的剥夺日本殖民

地的方针与原则。因为日本通过第一次“琉球处

分”占领琉球，既没有与琉球及其宗主国中国签

订任何条约，也没有获得琉球、中国以及国际社

会的认可，因此日本占领琉球不具备国际法上的

合法性，属于“其他日本以武力或贪欲攫取之土

地，亦务将日本驱逐出境”的范畴。

1945 年 7 月 26 日，《波茨坦公告》发表，敦

促日本“立即无条件投降”。中国没有参加会议，

但公告发表前征得了蒋介石的同意。公告第八条

规定：“《开罗宣言》之条件必将实施，而日本之

主权必将限于本州、北海道、九州、四国及吾人

所决定其他小岛之内”。
[42]

琉球被排除在外。

1945 年 8 月 15 日，日本天皇宣布无条件投

降。9 月 2 日，在停泊于东京湾的美国战列舰密苏

里号上，日本新任外相重光葵代表日本天皇和政

府、陆军参谋长梅津美治郎代表帝国大本营在投

降书上签字。《日本投降书》第一条确认日本接受

美、中、英首脑于“1945 年 7 月 26 日在波茨坦宣

布而后由苏联参加之条款”。
[43]

从以上分析可以看出，国民政府对收复琉球

的态度前后不一，开始坚持收回，后来提议中美

共管，之所以会发生这样的变化，主要是蒋介石

基于当时的国际时局特别是中美复杂微妙的关系

做出的决定，此种转变并不代表蒋介石在琉球问

题上的真正态度。美方多次提及希望中国认领琉

球，但是蒋介石对罗斯福的真实意图把握不准，

他担心在领土问题上引起美国的怀疑，进而激化

中美之间原本就存在的不信任。除此之外，蒋介

石还认为，中国海军实力很弱，即使名义上占有

了琉球，也不能行实际管理之效，与其名不副实，

还不如与美国共同占有。

从今天的解密档案来看，蒋介石的反应未免

过于保守和谦恭。开罗会议后，罗斯福又多次提

及琉球问题，在 1944 年 1 月 12 日举行的第 36 次

太平洋战争委员会会议上罗斯福再次提及琉球问
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题，并提出斯大林完全同意中国收回琉球群岛。
[44]

但是，蒋介石坚持琉球必须脱离日本的统治，这在

开罗会议上明显体现出来，而且二战结束以后在处

置日本问题上，败退到台湾的“中华民国”一直坚

持“琉球非日本”的主张。这将在下文提及。

战时盟国制定的《开罗宣言》《波茨坦公告》

以及《日本投降书》具有非常明显的前后相继的

关系，成为战后处置日本问题的国际法依据。因

此，这些文件也应该是盟国处理琉球问题的依据。

但是战后国际形势特别是远东形势发生了巨大变

化，美国不仅单独占领了日本，而且在处置日本

上逐渐偏离了战时文件，这也深刻影响到了琉球

归属问题。

3. 冲绳战役与战后初期美国对日、对琉政策

1945 年 4 月，冲绳战役爆发，6 月以日军惨

败宣告结束。它导致了大概 65000 日本士兵死亡，

28000 琉球当地新兵和青少年学生志愿者死亡，

12500 美军死亡。对美国人来说，它是太平洋战争

中最血腥的一次战役。
[45]

因为冲绳重要的战略价

值和美军在冲绳战役中付出的惨痛代价，美军毫

不犹豫地占领了该群岛。
[46]

鉴于琉球和日本的关

系，美国对琉球政策深受对日政策的影响和制约，

而美国对日政策与当时国际形势的变化及其远东

战略紧密相关。

二战后期至美日同盟形成之前，美国的远东

政策一直没有最终确定，这直接导致了美国没有

一个完整清晰的琉球政策。战后初期，美国主张

扶华抑日利用国民党中国对抗苏联共产主义在远

东的扩张，与庞大的中国相比，琉球在应对远东

“共产主义”威胁方面的价值相形见绌了。新中国

成立前后，美国远东战略逐渐调整为扶日抑华，

意欲将日本塑造为在远东对抗中苏共产主义扩张

的桥头堡。此后，缔造、巩固和发展美日同盟成

为美国远东战略的主线，而美国对琉球政策就成

为美国牵制日本、塑造美日同盟的重要工具，因

此，美国对琉球政策成为其远东战略的重要一环。

4. 战后国民政府在琉球问题上的努力与结果

前文已经提及蒋介石在开罗会议上建议中美

共管并不是其真实想法，这一处理方法也并不为

国内民众认可，但是因为已经表态，所以此时国

民政府外交部初步确定将以托管的方式解决琉球问

题，并预先准备好了各种托管的形式。这些方案虽

已呈报蒋介石，但并未得到明确的回复意见。
[47]

从

此可以看出，战后初期国民政府还没有确定其琉

球政策。

1947 年 10 月，行政院长张群指出，“琉球群

岛前途的解决，不外乎中国收回，或中美共管，或

联合国托管三种方式。政府对这个问题正密切注

意，无论如何必 ( 须 ) 反对该群岛归还日本”。
[48]

蒋介石政府关于琉球地位争论也基本上局限于这三

种立场，无论何种立场，琉球都必须脱离日本。中

国社科院近代史所侯中军认为国民政府在琉球问题

上有明暗两条路线：明线是外交路线，依据开罗会

议上蒋介石的表态，寻求最佳的托管途径；另外一

条是暗线，寄希望于琉球革命同志会，策划琉球独

立，并最终实现收复琉球的目的。
[49]

尽管国民政府在 20 世纪 40 年代末在琉球归

属问题上积极努力，但是由于当时国民党政府自

身难保，美国在处理琉球问题时不再考虑中国认

领琉球了，同时提高了琉球基地在美国远东战略

中的地位。1948 年 6 月，远东司令麦克阿瑟强烈

支持保留并发展冲绳基地。
[50]

面对国民党形势的

日益恶化，中央情报局发布秘密文件反对蒋介石

对琉球的要求。
[51]

国务卿马歇尔也就此发表声明：

“美国力量从琉球撤出，接下来就是从日本和韩

国最终撤出，这将会导致美国的防御线退回到马

里亚纳群岛（Marianas）。在这种情况下，亚洲发

生冲突，琉球将很可能会被与美国敌对的国家控

制。”
[52]

5.《旧金山对日和约》与“剩余主权”方案

在这种背景之下，1949 年 5 月 6 日美国国家

安全委员会形成了战后对日政策的指导文件，即

NSC13/3 文件。该文件从根本上修改了战时罗斯福

制定的对日政策，从严厉制裁日本转向将其作为

远东对抗共产主义的桥头堡，并确定了琉球基地

在远东安全中的重要地位。
[53]

随着美国对日和对

琉政策确定下来，琉球军事基地建设即进入正轨。

鉴于国民党政权岌岌可危，特别是看到当时

中国国内形势风云突变，美国对琉球归属的立场

已不再顾及蒋介石政权的意见。随着美苏关系的

变化和中国革命形势的发展，美国认为与苏联在

对日议和问题上达成共识的前景不容乐观，同时
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日本也表达了单独与美国媾和的意愿。因此美国

不顾苏联和中国等国家的反对，确定了片面对日

媾和方针，并打算在此框架内解决琉球问题。这

样，苏联在对日媾和问题上的影响力越来越小，

对相对不太重要的琉球问题的影响力更微乎其微。

无论是中华民国（包括蒋介石败退到台湾之后的

“国民党政府”）还是 1949 年 10 月之后建立的中

华人民共和国作为利益攸关方都被排除在和会之

外，无法参与琉球问题的解决。

1950 年 6 月朝鲜战争爆发，日本成为美军最

重要的作战基地，美国加速了对日片面媾和进程。

美国支持台湾当局参加和会，阻止新中国参与媾

和。但是包括英国在内的远东委员会
①

10 国都反

对台湾当局参加对日和会。
[54]

英国鉴于其在远东

的利益，极力主张新中国参加对日媾和，远东委

员会中 6 国为英联邦国家，英国在此问题上影响

很大。前文已述，美国此时已经确定了排除苏、

中的片面对日媾和方针，但是美日单独媾和并不

符合美国的利益。因此，美国以各种方式向英国

施加压力，英国最终于 1951 年 6 月同意，任何一

个中国政府都不参加对日和会，日本恢复主权之

后自己选择媾和对象。
[55]

片面媾和以及日本自己

选择媾和对象，这显然不符合战时确定的处置日

本问题的国际文件。

中国强烈反对片面对日媾和，1950 年 12 月 4

日，中国政府发表《周恩来外长关于对日和约问

题的声明》要求参加对日和会并反对美国托管琉

球和小笠原群岛。
[56]

1951 年 7 月 12 日，美英公布

《对日和约草案定本》。对此，周恩来外长于 1951

年 8 月 15 日指出：对日和约的准备、拟制和签

订，如果没有中华人民共和国的参加，无论其内

容和结果如何，中央人民政府一概认为是非法的，

因而也是无效的。
[57]

9 月 4 日，对日媾和大会召

开，52 国代表参加，中国被排除在和会之外，印

度、缅甸、南斯拉夫因反对美国的媾和政策拒绝

参加会议。会上，苏联代表葛罗米柯指出，应当

邀请中华人民共和国参加会议，并提出和约草案

修正案。
[58]

美国拒绝苏方意见，坚持于 9 月 8 日

举行和约签字仪式，苏联、波兰、捷克斯洛伐克 3

国拒绝签字，而其余 48 国代表连同日本代表吉田

茂先后签字。

和约正式文本共七章 27 条，其中第二章“领

土”中第三条规定了琉球群岛的地位：“日本对

于美国向联合国提出将北纬 29 度以南之南西诸岛

( 包括琉球群岛与大东群岛 )、孀妇岩岛以南之南

方诸岛 ( 包括小笠原群岛、西之岛、硫磺列岛 ) 及

冲之鸟岛与南鸟岛置于联合国托管制度
②

之下，而

以美国为唯一管理当局之任何提议，将予同意。

在提出此种建议，并对此种建议采取肯定措施以

前，美国将有权对此等岛屿之领土及其居民，包

括其领海，行使一切及任何行政、立法与司法权

力。”
[59]

美国在托管名义下将琉球诸岛纳入其实际

统治范围。

中国外交部长周恩来于 9 月 18 日纪念“九一八”

事变之时，再次发表声明不承认《旧金山对日和

约》。
[60]

台湾岛内，蒋介石早在 19-51 年 6 月 18

日就指出，中国不参加对日和会，有失和约的真

实性。
[61]

二战期间国民党政府关于琉球问题的底

线是琉球不属于日本，国民党败退到台湾之后，

仍然坚持“琉球非日本”的立场，并通过台琉关

系的日常运作得以呈现。在获悉美国决定单方面

将琉球交予日本后，“台湾政府”对此表达了异

议，其“外交部”于一九七一年六月十一日发表

声明，对美日之间达成的协议表示关切，强调依

照《开罗宣言》与《波茨坦公告》规定，琉球群

岛之未来地位，应由主要盟国予以协商决定。此

为台湾官方首次以书面方式明确反对美日之间对

琉球地位的处理。

美国在准备开罗会议时的文件《远东相关问

题》明确提到：中、美、英应该建立远东委员会

解决远东战事出现的政治问题；中、英、美应该

在处置日本战败问题的基本原则上达成一致；关于

    ①  远东委员会（Far Eastern Commission）由美、苏、中、法、加拿大、澳大利亚、新西兰、印度、巴基斯坦、荷兰、菲律宾11国组成。

    ②  但是因为各种原因，不久美国放弃了托管的想法，声称当国际形势允许之时，美国将结束对琉球的控制。从1951年《旧金山对日和约》

签订一直到1972 年美日私相授受琉球施政权，美国一直没有将琉球群岛置于联合国的托管之下，只是以联合国托管的名义，以美国为

管理当局。
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处置日本在太平洋相关的领土问题上，中、英、美

应该在基本原则上达成一致。
[62]

战后，美国单独占

领日本以及美国主导旧金山片面对日和会明显违反

了《开罗宣言》《波茨坦公告》及对日委员会和远东

委员会战时以及战后初期盟国制定的国际协定。《和

约》内容包含惩罚日本、确认日本的战争责任等积

极方面，但是美国在冷战背景下，为其自身利益对

日本军国主义的清算不够彻底，在处置日本政治地

位及其殖民地诸多方面，相当程度上违背了战时国

际法规，因此缺乏国际合法性。

关于主权归属问题。第一，《旧金山对日和约》

没有明确涉及琉球的主权问题，琉球的施政权暂时

被置于美国国防部。《和约》也没有涉及琉球人的国

际地位，他们被认为是美国行政权之下的琉球人。

琉球居民进出琉球列岛必须使用美国琉球民政府

（USCAR）发放的护照。第二，“剩余主权”说法。其

英文表述为 Residual Sovereignty，该词还被翻译为“潜

在主权”或“残存主权”。杜勒斯在和会上说明琉球

的“剩余主权”而不是“主权”属于日本。
[63]

“剩余

主权”论作为一个政治妥协的技术性概念，其含糊

与暧昧造成了法律上的障碍与混乱。如果说这种理

论意味着日本保留这对琉球的主权，则与联合国

托管制度不兼容。
[64]

日本拥有琉球的“剩余主权”

也没有写入《旧金山对日和约》，
[65]

因此从形式上

说，这一理论来源于美国政府发言人的讲话，不

属于条约国际法或习惯国际法的来源，其本身除

了可能产生美国单方面行为的义务外，不能超越

《和约》的效力。根据《和约》，日本既不享有对

琉球的“主权”也不享有“剩余主权”。美国对日

本的“返还”承诺只是政治层面而不是法律层面，

但是美国占领琉球与美日同盟这一历史现实，使

得“剩余主权”这一“司法怪物”为日后美日私

相授受埋了下伏笔。

三、美日私相授受：第三次“琉球处分”

《旧金山对日和约》签订之后，美日两国随即

通过签订《美日安全条约》结成军事同盟关系。

前者成为琉球问题的分水岭，此后美日等国认为，

琉球问题已经从国际问题变成了美日军事同盟之

间的问题，而中国和苏联等国家对《旧金山对日

和约》的合法性提出质疑。此外，该和约也未对

琉球主权做出明确规定，没有为日本收回琉球提

供任何国际法依据。1951 年之后，因为美军占领

琉球和美日形成军事同盟的既成事实以及远东地

区冷战逐渐升级，这一历史现实使得之后的美日

之间私相授受成为可能。

《和约》签订之后，随着朝鲜战争爆发、台湾

海峡和印度支那局势紧张，琉球基地的重要性越

发凸显。20 世纪 50 年代，日本还没有走出战败

的阴影，经济处于刚刚起步阶段，没有实力和太

多精力顾及琉球问题。20 世纪 60 年代以来，日

本经济实力不断增长，日本的民族自尊心和自信

心也逐渐恢复，进而在琉球问题上提出越来越多

的诉求，琉球问题逐渐转变为美日之间主要的对

立和冲突。美国在将日本培养成远东对抗共产主

义的桥头堡并巩固美日同盟的同时逐渐在该问题

上向日本让步。1962 年 3 月肯尼迪发表声明：“我

承认琉球是日本的一部分，并期望自由世界的利

益允许他们回到日本的这一天的到来。”
[66]

这是华

盛顿第一次正式宣布琉球是日本的“领土”，并表

达了行政权最终回归日本的希望。1965 年，在约

翰逊·佐藤第一次峰会上，美国向日本做出让步，

同意日本增加对琉球的经济援助和扩大琉球人自

治。
[67]

1967 年，在约翰逊·佐藤第二次峰会上，

美国决定放弃“晴空”政策
①

以及“归还”小笠原

群岛行政权。
[68]

这表明美国终于放弃了将琉球“回

归”与远东形势挂钩的政策，这在美国对琉球政

策上是一个巨大的转折。尼克松上台后，美国国

力相对衰弱，“尼克松主义”出台，谋求在全球实

现战略收缩，并将塑造更加积极有效的美日同盟

作为其远东战略的核心，促使日本在亚洲发挥更

大作用。为了避免琉球问题成为反对派攻击美日

安全条约的焦点，1970 年《新美日安全条约》到

期之前确定“移交”琉球施政权时间成为必须。

    ①  1953 年12月，美日签署了“返还”奄美群岛施政权的协议之后，美国一直执行“晴空”政策（英文表述为 Blue Sky 或是Clear 

Sky）。该政策的实质是美国不为占领琉球规定一个时间，而是由远东形势的变化决定琉球施政权“回归”与否。之后，肯尼迪和约翰逊

政府都遵循了这一方针。该政策在1961年《池田·肯尼迪联合公报》、1965 年《佐藤·约翰逊联合公报》中被提及和确认。

三次“琉球处分”与近代以来琉球主权归属问题研究
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三次“琉球处分”与近代以来琉球主权归属问题研究

因此，在 1969 年佐藤·尼克松峰会上，美日达成

了放弃琉球施政权的初步协议，如果在 1972 年美

日两国能够完成琉球问题的具体谈判，美国同意

在 1972 年移交施政权。
[69]

1971 年 6 月 17 日，美

日签订《日本国与美利坚合众国关于琉球群岛和

大东群岛的协定》。

从内容方面来看，该协定规定：“美国让渡其

在 1951 年 9 月 8 日于旧金山和约签订的对日和约

第三条项下的所有权利与利益给日本，自本条约

生效之日起，由日本承担全部的权限与责任，以

实施对所涉岛屿领土及其局面的一切以及任何行

政、立法及司法权。”该协定所涉及领土没有使用

冲绳（Okinawa）而是用的琉球（Ryukyu），没有

涉及到“主权”问题，而且未使用“返还”“归还”

等词，而使用“放弃”“移交”等词语，而且仅指

移交施政权。
[70]

因此，该协定只是施政权的“放

弃与让渡”，不涉及主权地位的变更。从形式上来

看，《琉球与大东群岛协定》实际上是对《旧金山

对日和约》第三条的修正，后者是由 48 个国家签

字的多边和平条约，而前者却是美日两国之间的

协定，因此该协定侵害了其他缔约国的同意权与

监督权，违反了和约的多边处理机制。但是美日

新闻界和学术界很多人将该协定简称为《冲绳返

还协定》或是《冲绳复归协定》，这一说法也影响

到我国学术界，国内一些学者也被误导，将之称

为《冲绳返还协定》。

1971 年 11 月 4 日，美国参议院对外关系委员

会通过了该协定，11 月 24 日，日本众议院通过该

协定。但是两国在移交的具体时间上有所冲突，日

本 主 张 1972 年 4 月 1 日， 美 国 主 张 1972 年 6 月

15 日。最终，在 1972 年 1 月 7 日，尼克松与佐藤

在圣克利门蒂会谈时确定的时间为 1972 年 5 月 15

日。这样，在美日的安排之下，第三次“琉球处

分”完成。之后日本控制了琉球，与此同时，美国

的基地依然存在。美日私相授受的施政权不能替代

主权概念，而且在没有经过联合国和旧金山和会与

会国的同意下，美日之间《关于琉球诸岛和大东诸

岛的协定》不过是美日之间的双边行为。第三次

“琉球处分”其实是美国与日本之间的政治交易，

而琉球人民则是其交易的牺牲品，美军基地的大规

模存在一直是琉球人民抗议的源头。

四、结论

1879 年，日本武力吞并琉球王国并设置“冲

绳县”，这是近代日本军国主义的侵略结果。当

时，琉球王国上下、清政府以及国际社会都极力

反对这个所谓的“琉球处分”，但最终因清政府自

身难保，无力解决琉球问题，该问题就成为中日

之间的“悬案”。

二战期间，随着反法西斯战争逐渐推进，如

何处置日本及其侵占的领土提上了战时盟国的议

事日程，于是琉球问题出现了转机。战时蒋介石

政府对美国提出中国认领琉球的意图不甚了解，

在开罗会议上的表现过于保守从而错失良机。但

是蒋介石政府明确提出琉球必须脱离日本，实行

托管，此外《开罗宣言》明确规定“其他日本以

武力或贪欲攫取之土地，亦务将日本驱逐出境”。

战时产生的《开罗宣言》《波茨坦公告》和《日本

投降书》等文件，共同构成了国际社会所共同签

订的对日政策法规体系，同时也是战后处置日本

战争罪行及其领土范围等问题的国际法依据。战

后美苏战时同盟瓦解，冷战出现；与此同时中华

人民共和国成立，国民党政府败退到台湾。美国

为了冷战的需要，不顾中苏反对，主导了旧金山

片面对日和会，并签订《旧金山对日和约》。该条

约规定琉球由美国托管，但是没有明确琉球主权

归属，只是杜勒斯在会议上说琉球的“剩余主权”

归日本。《旧金山对日和约》本身缺乏国际合法性，

因此美国战后占领琉球本身缺乏法理基础。美国

的片面媾和行为及其签署的条规，不能代替此前

包括美国在内的盟军的法规体系，也未能合法解

决琉球主权归属问题。

《旧金山对日和约》签订之后，美日两国随即

通过签订《美日安全条约》结成军事同盟关系。

美国逐渐把日本培养成了在远东对抗共产主义的

桥头堡，美日同盟也成为美国远东战略的依托。

朝鲜战争之后，美国进一步干预远东事务，特别

是深陷越战泥潭。在这种背景下，为了维护美日

同盟并推动日本在远东安全上做出更大贡献，尼

克松政府决定放弃对琉球的施政权。因此美国无

论是占领琉球还是放弃琉球施政权其出发点都是

为了冷战的需要，实现其国家利益。1951 年，美
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国占领琉球本身就是不符合国际法的，因此 1972

年美日之间私相授受琉球的施政权同样缺乏国际

法依据。

因此，从 1879 年至今，从历史和法理的角度

来说，琉球主权至今依旧是一个悬而未决的国际

性问题。三次“琉球处分”是东亚国际秩序演变

的产物，其背后掩盖着近代日本国家发展道路的

轨迹以及美国在东亚地区的安全战略。对于美日

两大强国，或者说是某种程度上的宗主国，琉球

其本身重要的战略地位使其一直扮演着“棋子”

的角色，而又摆脱不了“弃子”的命运，琉球民

众和思想家为此进行了旷日持久的抗争。“琉球处

分”不止是一百三十多年前的历史事件，从第一

次“琉球处分”一直到今天，各方特别是琉球人

反“处分”的斗争一直存在，现在的冲绳人不断

用“琉球处分”来形容冲绳现在的状况。不管冲

绳人如何表现自己的愤怒，最终日本政府还是躲

在日美安保条约的“保护”里，居住在日本“本

土”的日本人对冲绳问题漠不关心。这一切让冲

绳人不得不再次思考“歧视”（被处分）的历史是

否已经结束了。
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The Study on the Dispositions of Ryukyu and the Sovereignty Issue 
of Ryukyu since Modern Times

Chen Jingjing

Abstract： The disposition of Ryukyu, which took place at three occasions, not only embodies a history that the inhabitants of Ryukyu 

was constantly betrayed, but also reflects the historical tensions between Ryukyu, China, Japan and the external power-the United 

States. During the three disposition processes, all stakeholders were constantly engaged in the struggle between ‘disposition’ and ‘anti-

disposition’. In particular, the fight within the Ryukyu islands was fiercest and the most enduring, lasting to today. This paper first offers 

a historical overview of the three processes of disposition and analyzes the deep reasons behind the decisions made by each side.The 

three dispositions were the outcome of international order evolution in east Asia, which revealed the Japanese development strategy since 

modern times and the American Security Strategy in Far East since the second world war. For Japan and the United States, Ryukyu had 

been playing as a piece of chess in each nation’s strategy. It then moves on to discusses the history and the legal basis of Ryukyu’s 

sovereignty issue, which is internalized in the modern history of East Asia. 

Key Words： the Dispositions of Ryukyu; Ryukyu Sovereignty; China; Japan; The United States
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