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研究成果の概要（和文）：　民主政治下での長期政権のメカニズムと政策形成を、日本での最長政権である佐藤栄作政
権（1964-1972）の歴史分析を通して考察した。分析には主として首席秘書官を務めた楠田實氏が所蔵していた未公刊
資料を整理しつつ用い、また楠田氏自身を理解するために関係者への聞き取りを行った。分析は、佐藤政権の内政（官
邸機能や大学紛争など）、外交（沖縄返還や中国問題など）、楠田氏自身に及び、それぞれ本や論文の中で成果をまと
めるとともに日本政治学会でのパネル報告やＮＨＫでのドキュメンタリー番組放映を通して発信した。

研究成果の概要（英文）：This study considered the mechanism and policy making process of the long-term 
government under democracy through historical analysis of the Sato Eisaku Administration (1964-1972) 
which is the longest in power. The analysis was mainly based on the newly found historical papers kept by 
Kusuda Minoru who was the Executive Secretary to the Prime Minister. We studied from three angles; 
diplomacy, internal administration, and Kusuda's roles, and exhibited the results by various means such 
as academic articles and TV documentary programs.
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様 式 Ｃ－１９、Ｆ－１９、Ｚ－１９（共通） 

１．研究開始当初の背景 
(1) 本研究が対象とする佐藤栄作政権（1964
年 11月 9日～72年 7月 7日）は長期政権で
あっただけでなく、外交では日韓基本条約調
印、小笠原諸島返還、そして「核抜き本土並」
での沖縄返還を実現し、内政では高度経済成
長を続けるとともに「社会開発」を掲げてそ
の歪み是正に取り組み、公害国会を経て環境
庁を設置するなどまことに多産であった。こ
の間、周辺ではヴェトナム戦争が本格化し、
中国は文化大革命に動揺しつつも国民党政
府に代わって国連安保理常任理事国となり、
米国との間では 1970 年に日米安保条約の自
動延長を果たしながらニクソン・ショックで
揺らぐなど、佐藤政権期は次々と課題に直面
した戦後日本政治外交の転換期であった。そ
の中にあって、佐藤政権は武器輸出三原則の
表明や非核三原則など、その後長らく日本政
治の基本路線となる事績を残し、佐藤首相は
短い晩年にノーベル平和賞を受賞した。1980
年代以降、中曽根康弘政権、橋本龍太郎政権、
小泉純一郎政権と行政改革が相次ぎ、官邸の
機能強化が焦点であり続けてきたが、佐藤政
権は制度の運用によって困難な時代に類い
希な成果を残した。なぜこのような成果を残
し、長期政権を実現することができたのだろ
うか。 
 
(2) その中心にいた一人が楠田實であった。
楠田は、新聞記者として Sオペを組織して佐
藤政権誕生に参画するとともに、政権途中の
1967 年 3 月には内閣総理大臣秘書官として
官邸に入った。楠田の興味深いところは新聞
出身の秘書官でありながら、メディア対策に
止まらず、S オペのメンバーと引き続き協力
しながら、自民党有力者を通じて官邸と党を
つなぎ、官庁出身の秘書官とともに官邸と官
庁をつないで内政・外交両面での政策の形成
に関わり、さらには新進の学者等を通じて官
邸と社会の叡智をつないで新たな時代に対
処する政策アイデアを政権に投入したとこ
ろにある。 
 
(3) 佐藤政権については、楠田自身による
1975年の『首席秘書官』（文藝春秋社）を嚆
矢として、楠田實編『佐藤政権・2797日』（行
政問題研究所、1983 年）や千田恒『佐藤内
閣回想』（中央公論社、1987年）など、まず
政権関係者の手で総括された。さらに、佐藤
政権期は自民党政権の絶頂期として派閥の
制度化など政治構造への政治学的考察が進
む一方、歴史分析では河野康子『沖縄返還を
めぐる政治と外交』（東京大学出版会、1994
年）など個別テーマについて特に米国資料を
用いた外交史研究が進み、「密使」若泉敬の
回顧録『他策ナカリシヲ信ゼムト欲ス』（文
藝春秋、1994 年）はあらためて佐藤外交へ
の注目を集めた。1997年から 99年には『佐
藤栄作日記』（伊藤隆監修、朝日新聞社）全 6
巻が出版され、さらに 2001 年に楠田自身の

詳しい後書きとともに所蔵資料の一部が所
収された楠田實（和田純編・校訂、五百旗頭
眞編・解題）『楠田實日記―佐藤栄作総理首
席秘書官の二〇〇〇日』（中央公論新社）が
刊行され、研究の発展に大きく寄与した。そ
の後、いわゆる「密約」問題調査も含めて佐
藤政権期の研究は外交史を中心に大変旺盛
で、当事者の証言も相次いで刊行される状況
である。 
 
(4) その中で、楠田はかつて「佐藤内閣詳伝」
をいつか書くことを意識して記録を筐底に
秘めてきたことを記したことがあるが、その
没後、研究分担者の和田純はさらに多くの資
料が残されていたことを発見し、保管してき
た。故楠田實が残し、和田が管理する当該資
料（ここでは楠田實資料と呼ぶ）は、総理の
演説原稿など 3000 点を超す大部のものであ
り、S オペについても詳しく、戦後の首相官
邸周辺でのまとまった資料として第一級の
価値がある。これだけの資料をもとに、民主
政治下での長期政権のメカニズムと政策形
成を明らかにしうることは従来の佐藤政権
期に関する政治史、外交史研究を飛躍的に前
進させるのみならず、長期政権における政策
形成、官邸のあり方についても大きく研究を
進展させることが期待でき、本研究を着想し
た。 
 
２．研究の目的 
(1) 本研究の目的は、民主政治下での長期政
権のメカニズムと政策形成を、内閣制度発足
（1885 年）以来の連続在任期間最長記録
2797 日となった佐藤栄作政権の歴史分析に
よって明らかにすることである。本研究の何
よりの強みは、佐藤オペレーション（通称 S
オペ）を率いて佐藤首相誕生に寄与し、政権
では首席秘書官としてメディア対策にとど
まらず官邸での政策形成に重要な役割を果
たした楠田實(1924-2003)の残した未公開資
料を用いることである。同資料を中心的に用
いて、内政と外交の両面にわたる政策の形成
と政権運営のメカニズムについて、官邸を中
心に分析する。 
 
(2) 以上の目的から以下の 3 点を明らかに
することを目指した。①長期政権のメカニズ
ムを明らかにするために、まずは佐藤政権の
体制がどのように形成されていったのか、楠
田を中心とするSオペが外交も含めて政策課
題に深く関与していく過程を、政権発足前と
政権発足後に分けて明らかにする。②黒い霧
解散など、長期政権の中での危機の局面とそ
の克服がどのようにして行われたのかを、準
備過程、人事、実施に際しての優先順位の設
定など、佐藤政権における政策の形成と関連
させて明らかにする。②楠田實資料の利用と
平行して、将来の公開に向けた資料整理を進
めるとともに、資料理解のためにも、外交問
題に至るまで大きな存在感を発揮した希有



な首相秘書官であった楠田實の思想と行動
を明らかにする。 
 
(3) また、本研究の特色・独創的な点につい
ても述べておきたい。①何より研究分担者の
和田純が所蔵する楠田實が残した未公開資
料を用いることである。和田は楠田と長く仕
事をともにし、前述の『楠田實日記』の編者・
校訂者を務めた。②楠田實資料への理解を深
める上で実務者の視点を重視する。和田はか
つて小渕恵三内閣で内閣官房「21世紀日本の
構想」懇談会担当室長を務めた。さらに楠田
が新聞記者出身の秘書官であることから、報
道者の視点として研究協力者にＮＨＫの宮
川徹志を得た。宮川はＮＨＫスペシャル「密
使 若泉敬 沖縄返還の代償」（文化庁芸術
祭テレビ部門大賞受賞）等を制作し、関連す
るインタビューも多く行ってきた。③長期政
権のメカニズムを内政、外交の一方から見る
のではなく、両者の連関を重視する点に特色
がある。研究分担者の井上正也と中島琢磨は
それぞれ当該期を含む日中関係と佐藤政権
期の日米関係に関して一線級の外交史家で
あり、研究代表者の村井良太と研究協力者の
村井哲也は政治史家として、前者は佐藤政権
期の政治システムや「社会開発」論、1970
年安保について調査を続けてきており、後者
は「官邸主導」など統治のあり方について造
詣が深い。④長期的な視点が反映される。7
年 8ヶ月の佐藤政権はまた、戦後史や明治以
来の近代化の中でどのように評価できるの
か相対化されなければならない。村井哲也は
『戦後政治体制の起源―吉田茂の「官邸主
導」』（藤原書店、2008 年）で佐藤政治の原
型となる吉田の「官邸主導」を明らかにし、
また、村井良太は 1920年代から 30年代の政
党政治に詳しく、歴史の中での比較の視点に
立って佐藤長期政権を考察することができ
る。 
 
３．研究の方法 
(1) 以上の研究目的を達成するため、次の研
究体制を組織し、研究を進めた。代表者・村
井良太が全体を総括し、研究分担者および研
究協力者の担当は以下の通りである。研究に
参加する者はそれぞれ相互に独立する形で
高い専門性を有することから、まずそれぞれ
の専門性と関心に沿って資料を読み込み、そ
の知見を全体会議や研究打合会などで報告、
共有、議論し、次第に総合的な理解へと昇華
させた。それと平行して、利用するにあたっ
て膨大な楠田實資料の整理を進めるととも
に将来的な公開の手法を検討し、さらに楠田
實資料を補完するために、必要に応じて関係
者への聞き取り調査を実施した。 
 
(2) それぞれの分担を内容に踏み込んでさら
に記せば、①研究代表者の村井良太は研究全
体の総括を行う。さらに内政の観点から、佐
藤政権が相次いで直面した危機（黒い霧解 

 
散、ヴェトナム反戦運動、大学紛争、自民党
の退勢、都市化、公害問題など新しい政治課
題、ニクソン・ショック等）に、S オペを含
めた佐藤政権チームがどのように対応をし
たのか、なかでも予想された危機としての
1970 年安保に注目した。研究分担者の②和田
純は、佐藤政権を嚆矢とする知識人ブレーン
の機能に注目し、楠田が晩年まで主催し続け
た各種の政策ブレーンの位置づけを行った。
また、資料整理、件名詳細目録の整備を進め
た。同じく③井上正也は、日中関係の観点か
ら、佐藤政権初期のＳオペの中国政策構想の
分析、ならびに政権後期の中国政策形成をめ
ぐる首相官邸と外務省との関係に着目して
研究を進めた。④中島琢磨は、日米関係の観
点から、楠田が秘書官として外交問題にコミ
ットするに至った経緯を明らかにし、さらに
沖縄問題を中心に研究を進めた。研究協力者
の⑤村井哲也は、内政班として、発足した政
権がいつ軌道に乗っていったのか、S オペの
動向を含めた政権の初動や、官邸主導の制度
運用について研究を進めた。同じく⑥宮川徹
志は、楠田班として、音声資料の整理・解析
を進めるともに、楠田が主宰した各種政策ブ
レーンにおいて議論された政策アイデアに
ついて研究し、あらためて楠田像に迫った。 
 
４．研究成果 
(1) 初年度である平成 25 年度には、3グルー
プからなる研究態勢を整え、①和田純を中心
に楠田資料の整理を進め、仮目録作成など利
用に向けた補助作業を行った。②メンバーそ
れぞれの専門性と分担に沿って、外交と内政
の両面から楠田資料を読み進めた。③楠田資
料への理解を深めるために、研究分担者であ
り楠田と長く仕事を共にした和田純氏、楠田
事務所の秘書を長く務めた宮生經子氏、大学
紛争への対処など協働する機会が多かった
山崎正和氏に聞き取りを行った。④平成 25
年 8 月 4 日、5 日に八王子セミナーハウスに
て第 1回・第 2回（合宿）研究会（中島琢磨
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報告「外交―楠田實資料から見る沖縄返還・
日米関係」井上正也討論、村井良太報告「内
政―社会開発論」村井哲也討論、和田純氏聞
き取り、研究打合せ）、平成 25 年 11 月 17 日
に駒澤大学にて第 3回研究会（宮生經子氏聞
き取り、研究打合せ）、平成 26 年 3 月 19 日
に都市センターホテルにて第 4回研究会（山
崎正和氏聞き取り、研究打合せ）を行った。
⑤以上に並行して研究成果の公開を進めた。 
 
(2) 2 年目である平成 26 年度は、①引き続
き和田純を中心に楠田資料の整理を進め、仮
目録作成など利用に向けた補助的作業を行
った。②それぞれの専門性と分担に沿って、
外交と内政の両面から楠田資料を読み進め、
以下のように研究会で報告を行った。③楠田
と後年つきあいの深かった五百旗頭眞氏に
聞き取りを行った。④平成 26 年 9 月 11 日、
12 日に駒澤大学で第 5回・第 6回研究会（村
井哲也報告「佐藤政権の意思決定システムへ
の歴史的前提―『事前審査』の相克と形成の
スコープから」、村井良太報告「佐藤政権と
大学紛争―政策決定のプロセスに注目して」、
和田純報告「楠田實にとっての政治―ブレー
ン・トラストを担う自負と献策」、宮川徹志
報告「番組化に向けての論点―沖縄返還と日
米中三国関係」、中島琢磨報告「沖縄返還交
渉と首相官邸」、井上正也報告「Ｓオペと中
国政策―佐藤政権初期を中心に」、研究打合
せ）、平成 26 年 10 月 30 日に駒澤大学で第 7
回研究会（五百旗頭眞氏聞き取り、研究打合
せ）、他、随時研究打合せを行った。⑤以上
に並行して研究成果の公開を進め、メンバー
を中心に日本政治学会 2015 年度研究大会で
の分科会「民主政治下での長期政権のメカニ
ズムと政策形成―佐藤栄作政権の内政と外
交を通して」設置を公募申請し、認められた。 
 
(3) 最終年度となる平成 27 年度は、①和田
純を中心に楠田資料の整理を進め、仮目録作
成など利用と公開に向けた作業を行った。②
それぞれの専門性と分担に沿って外交と内
政の両面から楠田資料を読み進め、研究会並
びに学会研究大会などで報告した。③佐藤首
相の通訳を務めるなど楠田との関係も深か
った有馬龍夫氏に聞き取りを行った。④平成
27 年 8月 5日、6日に駒澤大学で第 8回・第
9 回研究会（村井哲也報告「首相官邸と S オ
ペレーションの融合とその歴史的意義
1964-1967」、村井良太報告「佐藤栄作政権と
大学紛争―政策決定プロセスと首相のリー
ダーシップに注目して」、中島琢磨・井上正
也報告「S オペレーションと佐藤外交―中国
問題と沖縄返還を中心として」、宮川徹志報
告「総理秘書官が見た沖縄返還」和田純討論、
研究打合せ）、平成 27 年 10 月 11 日に千葉大
学で第 10 回研究会（日本政治学会 2015 年度
研究大会分科会 Eで、村井哲也報告「首相官
邸とSオペレーションの融合とその歴史的意
義 1964-1967」、村井良太報告「佐藤栄作政権

と大学紛争―政策決定プロセスと首相のリ
ーダーシップに注目して」、中島琢磨・井上
正也報告「S オペレーションと佐藤外交―中
国問題と沖縄返還を中心として」があり、和
田純、宮川徹志が参加して議論）、平成 28 年
2 月 15 日に都市センターホテルで第 11 回研
究会（有馬龍夫氏聞き取り、研究打合せ）を
行った。⑤以上に並行して研究成果の公開を
進め、日本政治学会研究大会で報告・議論す
るとともに、宮川徹志を中心に NHK スペシャ
ル「総理秘書官が見た沖縄返還」が制作・放
映され、広く社会に成果を発信した（宮川徹
志チーフ・ディレクター制作、和田純出演）。 
 
(4) 以上の研究によって得られた知見やさ
らなる課題をそれぞれ簡潔に記せば、①村井
良太（内政班）：大学紛争では、官邸が与党
の協働を引き出しつつ安保固定期限を迎え
る 1970 年を念頭に沖縄返還交渉も意識して
慎重にしかし断乎として対応にあたり、楠田
實らは学者を巻き込んで新たな大学像を模
索した。聞き取りや資料を通して楠田の政治
的人格と役割への理解が進み、演説等を通し
て 1970 年を越えて高度成長後の日本像が提
起され、その後の課題についても検討が進ん
でいたことが分かった。さらに冷戦下での内
政外交を通じた政権運営の総合性について
考察を進め、成果の公開に努めたい。 
 ②和田純（楠田班）：政策立案プロセスに
「官邸」がいかなる役割を果たし、政策スタ
ッフがいかなる機能を発揮したかを総合的
に把握できる資料群として、他に類を見ない
ことを再確認した。有能な官僚の取り込みと
新進気鋭の若手学者を起用した「ブレーン政
治」の嚆矢が見いだせ、演説・答弁にすべて
を結実させていく「言力政治」の原点を再認
識した。今後は、ブレーンたちの関与の実態
と、佐藤政権時代に保守本流路線が集大成さ
れたこと、70 年代が「戦後レジーム」の集約
点となったことを確かめたい。 
 ③井上正也（外交班）：本研究では、楠田
實を中心とするSオペレーションの形成並び
に佐藤政権初期の外交政策過程への関与の
実態を明らかにした。とりわけ、中国問題に
ついては以下の点が指摘できる。第一に、「二
つの中国」やプラント輸出をめぐるＳオペの
構想する中国政策の柔軟性を明らかにした。
第二に、Ｓオペの政策構想が自民党政治との
リンケージを明らかにした。Ｓオペの設立当
初の目的が佐藤政権の樹立である以上、その
構想は、自民党内の多数派形成に資する必要
があった。Ｓオペの主張した柔軟な中国政策
は、従来の佐藤が派閥政治から脱却し、「ニ
ューライト」を志向する自民党内の若手議員
の取り込むという戦術的見地からも正当化
されるものであった。 
④中島琢磨（外交班）：楠田の残したノー
ト・メモ・文書から、Ｓオペが沖縄返還を政
策課題として検討し、首相就任前後の佐藤栄
作に進言したプロセスが明らかになった。ま



た楠田の文書の内容と、佐藤栄作の日記・回
想録とを照合すると、首相就任前後の佐藤が、
複数の選択肢のなかからＳオペにコミット
した理由が見えてきた。すなわち、経済争点
から政治争点へと政策の幅を広げたい佐藤
の政治的関心と、楠田たちの問題意識が、早
い段階で共有できたことが大きかったと考
えられる。楠田たちは「1970 年の世界像の中
で日本はどうあるべきか」という問題関心を
抱き、そこから外交面での検討を進めたうえ
で、沖縄返還を提起していた。すなわち、彼
らは沖縄返還を「70 年安保」問題への対応と
いう政治的理由からだけでなく、敗戦から復
興した日本の今後のあり方を考えたときの
外交目標として論じていたのである。また沖
縄、防衛、中国など各分野にまたがる官邸内
の文書から、楠田が一貫して戦後対米関係の
あり方に関心を寄せ続けたことが分かった。
さらに諸資料からは、「1970 年の世界像の中
で日本はどうあるべきか」という楠田の問い
が、政権中枢部にとどまらない、政府内外に
またがる時代を象徴する問題関心だったの
ではないかという点が見えてくる。このこと
は、保守と革新の対立に着目する「55 年体制」
の軸では見えない歴史風景の存在を示唆し
ており、その抽出と理論化が今後の検討課題
として位置づけられる。 
⑤村井哲也（内政班）：楠田実と S オペの
視点を通じ、首相官邸とブレーン活動の実態
が明らかにされた。着目すべきは第一に、S
オペが歴史的な使命感に支えられた知的営
みとブレーン集団の柔構造を拠りどころに、
首相官邸・自民党・国民世論を融合する視点
が早くからみられたことである。第二に、S
オペは高度成長のヒズミや「保守の危機」と
いう歴史的な転換に対処する「社会開発」論
は、安定成長や都市対策をふくめた総合的な
政策体系思想だったことである。佐藤政権が
軌道に乗ると同時に楠田が首席秘書官に就
任し、S オペと首相官邸はいっそうの融合を
遂げていく。だがそれは、佐藤政権と Sオペ
が明らかに沖縄返還を政策課題の中軸にシ
フトしたことでもあった。やがてこれが、首
相官邸・Sオペのあり方や「ポスト佐藤」、前
述の政策体系思想に多大な影響を及ぼした
と思われる。自民党政権研究そのものを変更
する可能性を秘める事柄である。この政権後
半期の行方を明らかにしていくことが、今後
の課題である。 
⑥宮川徹志（楠田班）：沖縄返還交渉にお
いて、官邸内部にこれまで知られていなかっ
たアメリカ側とのチャンネルがあり、核抜き
返還の可能性と、朝鮮半島での有事の際の在
日米軍基地の使用拡大について、佐藤総理が
意向を直接伝えていたことなどを明らかに
し、その成果をドキュメンタリー番組（NHK
スペシャル、BS1 スペシャル『総理秘書官が
見た沖縄返還』）でも放送した。一方、中国
との国交回復に向けて官邸はどのような役
割を果たしていたのか、更にリサーチを進め

ている。 
 
(5) 全体としての発見・意義をまとめれば、
①未公開資料を用いることで、官邸と与党と
知的コミュニティとの間で果たした楠田實
ら佐藤オペレーションの創造的な役割が時
期的変化とともに実証的に明らかになり、そ
れは政治と知、政治と国民を結ぶものであっ
た。②資料はもとより聞き取りを通して楠田
の政治的資質やネットワークがより明らか
になった。③佐藤政権初期の中国政策の柔軟
性とその国内政治上の意義は政権に対する
従来の直感的理解を修正するものであった。
④沖縄返還交渉における官邸、外務省、密使、
さらには米国側のチャンネルの総合性と首
相の役割がさらに明らかになった。⑤楠田ら
の活動は眼前の課題への対応力を高めると
共に、知を求め、将来の課題を見通すことで
対応しようとするものであった。⑥本研究の
貴重かつ大変重要な意義として、未公開資料
の整理が進み、公開に向けての準備が大きく
進んだ。こうして佐藤政権の理解が実証的か
つ重層的に進むことは日本政治外交史への
貢献に止まらず、冷戦研究や国際的な政治経
済構造の転換を考える上でも貢献が確実視
される。また、民主政治下での統治の要諦を
知る現代的意義もあり、世界的な知の更新に
与える影響は大きい。以上の成果に立って、
資料の公刊と論文集による研究成果の公開
を計画している。 
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