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識字テストの政策過程（岡本）

1．はじめに

1910 年代から 1920 年代にかけてのアメリカでは 1917
年移民法の識字テストや 1921 年、1924 年移民法の国別
割り当て制など、後に人種主義的であると評価される移
民制限法が成立するようになるが、これは一体なぜなの
だろうか 1。

アメリカでは建国以来ずっと、解放的な移民政策が行
われてきた。これは、本国の不当な支配からの解放のた
めに独立戦争を起こし、自由を勝ち得たという経験が大
きな政府を作ること、そして、新大陸に未来と希望を抱

いてやってくる将来の同胞を拒むことへの抵抗感を生
じさせたためである。しかし、南北戦争が終わってから
20 世紀の前半に至るまでの間に連邦機構は発達し、様々
な移民制限法が作られていくようになる。移民制限が行
われ始めた初期には病気や犯罪（歴）など治安の観点か
ら制限が行われていたが、1917 年以降は識字テストや
国別割り当て制など、国内の人種構成保護の観点から移
民制限が行われていくようになった 2。この意味で 1917
年移民法はアメリカ移民政策史上の最も大きな転換点
のひとつだといえる 3。

従来の主流な研究では、この人種主義的な移民制限法
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の成立は、移民労働者の激増に直面した労働組合の
AFL（American Federation of Labor: 以下AFLと表記）
が余剰労働力の増加を防ごうと、移民制限を求めたため
に生じたとの説明が行われてきた 4。AFL の代表である
S. ゴンパース（Samuel Gompers）がコーカサス人種の
文化を守るために他の人種の移民を制限しなければな
らないと述べたように 5、この時期の労働組合は多分に
人種主義的な傾向を強めており、19 世紀末から急増し
た労働者層の支持獲得を狙う政治家たちがこれにこた
えることで人種主義的な政策が作られたと説明される
のである。

しかし、移民政策に対する AFL の態度に目を向けて
みると、AFL が初めて識字テストを支持するようになっ
たのは 1897 年であることがわかる 6。その後、支持を
一度撤回するも 1907 年からは恒常的に支持を表明して
いた。識字テストが実現するのは 1917 年のことである
から、労働組合が支持を表明してから実現するまでには
かなりの時間を要したことになる。本稿でみていくよう
に 1890 年代から識字テストの実現は移民法審議におけ
る中心的な議題であったが多くの批判が投げかけられ、
実現されなかったのである。

このことから、1917 年移民法で識字テストが実現す
るためには、AFL の支持以外の何か他の要素が必要で、
そちらのほうがより重要だったのではないかとの疑問
が生じる。移民政策とは特定の国家内に住む共同体のメ
ンバーとなるための条件を決定するものであり 7、その
議論は経済的領域にのみ限定されるわけではない。特
に、開放的な移民政策を国是として行ってきたアメリカ
では、移民問題は経済や文化、セキュリティなど様々な
領域の利害関心が入り組んでおり、政党内でも明確な態
度を示すことができないほどに極めて複雑な状態にあ
る 8。したがって、1917 年移民法に関する議論でも様々
な利害関心が複雑に入り組んでいて、実現のためには
AFL の支持・要求以外の様々な支持調達や政治的連携
が必要だった可能性がある。

そこで本稿では、識字テストが 1917 年に実現された
理由を改めて検討してみたい。この作業を通じて、アメ
リカ移民政策上の大きな転換点である 1910 年から 20 年
代の移民法成立に関する従来の理解に修正を迫り、新た
な視点を示すことが本稿の目的である。

本稿の記述は以下のように進められる。まず、第 2 節
では従来の研究における問題の所在を確認したのち、記

述の姿勢を示す。続く第 3 節では、これに基づいて識字
テストが議会で採り上げられてから実現するまでの過
程の記述を行う。その後、第 4 節で 1917 年に識字テス
トが実現された理由を検討し、最後に本稿の分析によっ
て提示された新たな知見とその含意について述べる。

2．問題の所在と分析の視点

2.1. これまでの研究の傾向と問題点
分析の視点を示すために、まずはこれまでの移民研

究・アメリカ史研究の傾向を簡単にではあるが振り返
り、その手がかりを探る。

まず、移民に注目した研究をみてみるならば、政治過
程、政策過程などに注目するような政治学に関連した分
野からの研究関心が希薄であることが指摘できる 9。多
くの移民研究では移民政策それ自体にではなく、移民の
生活の実態や社会との関わりに関心を向けられる傾向
があり、移民政策に注目する研究においてさえも形成過
程やその背後にあるアクター間の影響力関係よりも、移
民政策そのものについての規範的視点からの検討や移
民の生活への影響に関心が向けられてきた 10。1990 年
代以降、国際移動の増加をうけて政治的側面に注目する
研究も行われだしているが 11、全体の傾向としては未だ
その数は少ない。そのため、政策過程における重要な影
響力の所在やその中でのアクター間の相互関係など、移
民政策の形成過程には不明確な部分が多く残っている。
そこで、1917 年移民法の成立にとって重要な要素を探
ろうとする本稿では政策過程において成立を目指すア
クターの動向や諸アクターとの相互関係、影響力関係に
注目する。

次に、アメリカ政治、アメリカ史に視点を戻して
1917 年移民法の成立を可能とした要因を指摘する研究
をみてみるならば、議論は大きく 2 つに分けられる。第
一にあげられるのは、最も一般的な説明ともなっている
もので、労働組合の人種主義的性格が重要な要素であっ
たと主張する研究である。しかし、ゴンパース及び
AFL の反移民感情、対応はたしかに確認されるものの、
こうした研究の多くは労働史の観点から進められてき
たために政策過程に注目しているわけではなく、労働組
合が政策過程においてどの程度の影響力を持っていた
のか、どのように作用していたのかについては不明な部
分が残る。また、必ずしも AFL の組合員全てによって
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識字テストが支持されていたわけではなく、識字テスト
の支持が一時的に撤回されることすらあった戸惑いの
状態にあったことを説明できない 12。

第 2 の傾向はこの時期の革新主義や進歩主義の一側面
として、優生学の影響力を重視する研究である。これら
の研究は 20 世紀初頭に革新主義の潮流が強まる中で優
生学が流行し、その影響をうけた数々の政策が作られた
ことに注目する 13。そして、移民政策の変遷にも他の政
策と同様に、優生学の影響を認めようとするのであ
る 14。しかし、こうした研究は移民政策よりもアメリカ
における優生学の展開や優生学的知見に基づいて社会
改良を試みた社会改良家や政治家のほうに関心が高い
ため、特定の人物や優生学の歴史的記述にとどまる傾向
がある。そのため、政策過程における影響力の程度や労
働組合との関係に疑問が残るのである。

このように、従来の研究では政治過程、政策過程への
注目が少なく、影響力を持つと思われるアクターの動向
や他アクターとの影響力関係が論じられていないとい
う点で不十分さが残っている。したがって、本稿では識
字テストが取り上げられてから実現するまでの政策過
程における労働組合と優生学の考えをもつ人々の役割、
関係に注目したい。

2.2. 分析における諸概念
1917 年移民法での識字テストに始まる国籍・人種に

基づいた移民の入国制限の開始を入国管理行政、移民管
理制度の転換点として捉えるならば、1917 年移民法の
成立は制度変化の 1 つとして検討することができる。そ
こで、制度変化が生じるには既存制度の限界が認識され
ることが必要であり、その時の社会経済状況の位置付け
られ方、問題認識のされ方が後の制度設計に大きく影響
するとの P. ホールの指摘を踏まえ 15、本稿では認識的
要因に関わるアイデアの概念に注目する。

アイデアは規範や慣習から具体的な行動・思考指針ま
での幅広い次元を有する概念であり、論者によってその
関心や意味するところも異なるが、おおよそ価値基準や
政策を方向付けるパラダイムなどの問題の認識枠組み
に関わるものと、科学的知識や因果関係の説明によって
示される具体的な問題解決の方策などの技術手段の指
針に関わるものに分けることができる 16。

ゴールドシュタインによるとアイデアは規範、問題認
識、技術的手段の指針の 3 つの次元に存在し、公共哲学・

道義的信念と呼ばれる規範としてのアイデアが行動の
基本原理を構成することで問題の認識方法を制約し、目
標達成のための技術的手段の選択にも影響する17。また、
具体的指針としてのアイデアも認識のための道路地図

（road maps）18 や焦点（focal point）19 として因果関係
を示したり、共有された信条体系を示したりすることで
アクターの認識枠組み、行為基準を方向付けることにな
る。このようにアイデアは、何かしらの認識枠組みを提
供してアクターの利益認識や手段選択の際の行為基準
に影響を及すことで制度変化の方向性を左右する重要
な要素となる。

制度変化が生じる時、異なるいくつかのアイデアが競
合しているのが普通であるが、それらの中で特定のアイ
デアに注目が集められ、実現されるようになるには強制
的圧力 20 や特定のアイデアの実現を目指すアクターの
政策決定過程への参加や関与が保証されているような
制度 21 などの諸要素が必要となる。このうち、強制的
圧力とはアクターが属する組織の公式、あるいは非公式
に生じる圧力で、大統領の命令や組織の上位アクターの
就任、意向などがこれに該当する。また、参加の制度は
特定のアイデアを有する専門家や知識人の参加経路の
ことであり、審議会や委員会への参加の有無、そこでの
アクターの政治的地位や位置付けられ方が重要となる。

ただし、こうした諸要素が指摘されているものの、
時々の社会状況や外生的な要因など偶然に左右される
部分が大きいこともまた指摘されている 22。J. キングド
ンは政策過程の偶然性を指摘した上で、特定のアイデア
が実現するには自身の目的達成のためにアイデアの適
切性、正当性を主張し、支持調達を行うアクター（政策
企業家）の存在が重要になると指摘する。政策企業家は
規範や道徳に訴えかけてアイデアの正当性を示したり、
因果関係を主張することで適切性を示したりすること
で支持調達を図る。自身の目的にかなう制度を構築する
ため、政策企業家は自らにとって都合の良い認識枠組み
を提供しようと戦略的にアイデアを利用し、提示する
23。この時、アイデアは目的達成のために利用されるも
のとして機能し 24、アイデアが実現されるか否かは支持
調達の成否に左右されることとなる 25。

2.3. 本稿の分析の視点
以上の議論を踏まえると、1917 年移民法の成立要因

と、その過程での労働組合と優生学的知見に基づく人々
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との役割、関係はいかに想定できるだろうか。
まず、政策過程においてアイデアを推進しようとする

政策企業家の役割とアイデア実現の条件としての支持
調達の達成という指摘を踏まえると、識字テスト実現ま
での過程における両者の役割はそれぞれ異なり、優生学
的知見に基づく人々は識字テストの実現を図る政策企
業家として、労働組合はその政策企業家によって動員さ
れた支持勢力として機能したのではないかと考えられ
る。同様に、反対勢力への支持調達が政策企業家の精力
的な正当性、適切性の主張によって成功したのだとする
ならば、実現にとってより重要であったのは労働組合で
はなく、そうした機能を果たした優生学的知見に基づく
人々の存在だったのではないかと思われる。これは、
1891 年という労働組合が支持を表明する以前の段階で
彼らが識字テストを支持し、議会に働きかけたこと、労
働組合の支持表明から実現までにかなりの時間を要し
たことなど、従来の研究の疑問にこたえる視点となるだ
ろう。

加えて、以上の想定が正しいとするならば、両者の人
種観や民族観は必ずしも一致していない可能性が生じ
てくる。優生学的知見に基づく人々がアイデアの戦略的
な利用、提示によって労働組合の問題認識枠組みや行為
基準を形成しようとしたのだとしても、労働組合がそれ
をどの程度まで受け入れていたのかはわからない。技術
的手段としてはアイデアを共有しつつも規範や問題認
識のレベルではズレが生じていた可能性がある。この点
を検討することにより、労働組合の識字テスト支持に対
する戸惑いを説明できることとなるだろう。また、その
ズレが生じた場合、それがどのように解消されていった
のかを確認することで両者の影響力関係を検討するこ
とができるだろうと期待される。

これらの想定をふまえて、次節以降では、識字テスト
にかかわる政策過程での政策案の支持のされ方、その時
の労働組合と優生学的知見に基づく人々の役割と移民
に対する態度の差異に注目して記述を行う。

3．識字テストの政策過程

3.1. 議会における審議の始まり
・問題化の背景

アメリカでは建国当時から移民は常に存在していた
が、南北戦争後、経済が急激に発展したことで急増し、

1880 年代には 500 万人以上もの移民が押し寄せるほど
となった 26。そのため、1880 年代には本格的な移民制
限が始まっていく。それまでは治安維持のために病気や
犯罪歴を持つものを制限していた移民政策は、国内の労
働者保護のための制限をも始めることとなった。この
時、中国人はその人種を理由として制限されたが、白人
移民には人種ではなく雇用形態に基づく制限が行われ
た 27。

しかし、制限しようとも移民は増え続けた。不況の
1890 年代には約 369 万人にまで減少したが、1900 年代
には再び増加し、879 万人に達する 28。止まることのな
い移民の到来に加えて数年おきに不況が生じたことで、
安い賃金で働く移民が国内の労働者の労働条件を引き
下げ、職を奪っているとの認識が広まったため、労働組
合にとって移民は早急に解決されなければならない問
題として映った。また、新たに到着した移民は職場近く
の都市に住み着いて、スラム街を形成したため、都市問
題ともなった。下層労働者として働く新来の移民はゲッ
トーを形成し、暴力や病気の温床となったのである。こ
うして移民は治安を脅かす脅威としても問題視されて
いく 29。このような移民が労働や社会生活の場で問題を
引き起こす存在であるという認識は労働組合や都市の
知識人層を中心に幅広く共有されていた。そして、当時
の労働組合の中心的存在の労働騎士団（Knights of 
Labor）や AFL が議会に精力的に働きかけたために、
議会でも移民問題は共有されていた。

他方、その移民問題がどのようにして解決されるべき
かについては各アクターによって様々な解決案が提示
されており、それぞれの解決案は異なる考え方に基づい
ていた。たとえば、女性や教会などの慈善団体によって
行われたセツルメント活動もこうした解決案としてあ
げられたもののうちのひとつである 30。セツルメント活
動の強化を訴えた人々は、アメリカの生活に不慣れな新
来移民にアメリカ的生活を教えることで彼らを同化し、
移民が引き起こす都市問題を解決できると考えたので
あった。一方で、移民の入国を制限しようとする動きも
みられた。AFL が働きかけたのは主にこの方法であっ
た。しかし、制限に関しても取られうる手段は様々に
あった。雇用条件に基づく制限、入国税の引き上げや割
り当て制の導入、そして本稿が注目する識字テストの実
施である。労働組合が支持したために当初は雇用条件に
基づく手法がとられることになったが、実施の局面で成
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果をあげられないことが判明しつつあった 31。この手法
は個人が生まれ持った資質（人種や民族など）によって
制限を行わないという伝統的な考え方（アイデア）に基
づいて行われていた。一方で、この時期、当時アメリカ
で流行っていた社会進化論や優生学のアイデアに基づ
いた、従来のアイデアと対立する移民制限の手法が主張
され始めていた 32。

このように 1880 年代には移民制限が政治的課題と
なっていたが、その解決案には様々なものが提案されて
おり、それらを支えるアイデアにも対立するものが並存
している状態であった。なお、この時期、労働組合は識
字テストを支持しておらず、人種主義や優生学のアイデ
アとは距離をとっていたことが確認できる。

・政策企業家ロッジによるアイデアの提示、利用
こうした状況の中で識字テストを議会に提案する人

物が現れる。それが、ボストン出身のロッジ上院議員
（Henry Cabot Lodge）である。彼の選挙区には大きな
港があったために移民問題は早くから生じており、ロッ
ジも敏感であった 33。ボストンの市民感情が移民排斥を
持ちだすと、ロッジはその中でも東南欧系移民を標的に
排斥を訴えた。ただし、彼が移民排斥を主張した背景に
は彼の社会的地位が移民とそれを利用する新興の企業
や政治家らによって脅かされていたという個人的事情
が大きく影響している 34。彼はブラーミンと呼ばれる
WASP の上流階級出身の知識人であり、かつてはボス
トンの政治、経済、文化の領域で大きな影響力を持って
いたが、移民の増加によってその社会的地位が脅かされ
つつあったのである。

移民排斥に動き出したロッジが利用したのが社会進
化論、優生学のアイデアであった。彼は 1891 年に
North American Review に書いた論文をもとに議会で
識字テストを採り上げる 35。この時ロッジは社会進化論
や優生学のアイデアを用いて東南欧系移民の非 WASP
的な民族的劣等性、同化能力の低さを指摘し、彼らの入
国を制限することが都市問題および労働問題の解決に
繋がると主張した 36。ロッジの主張によると、識字テス
トは民族的に劣等であるために英語が理解できない東
南欧系移民を識別する有効な手段だったのである 37。し
かし 1891 年の議会では適切性、正当性に疑問が投げか
けられ、実現はしなかった 38。またこの時、AFL 内で
も同様の疑問からこの政策案は支持されなかった 39。

そこで課題となったのは識字テストを支えるアイデ
アの説得力・影響力を高めることであった。そのためロッ
ジは 1894 年に移民制限同盟（Immigration Restriction 
League: 以下、IRL と表記）を設立する。メンバーはロッ
ジを含めた優生学や社会進化論に関係する研究者に
よって構成されており、労働問題や社会問題が東南欧系
移民の非 WASP 的な劣等的民族性によって引き起こさ
れていることを科学的に主張した。同時に科学的知見と
それを用いた規範意識形成によって著名人や政治的影
響力を持つ団体に働きかけて会員数を増加させ、支持連
合を作って勢力を拡大していった 40。IRL が移民問題を
主張し、政治的影響力を得たことで識字テストを支える
優生学のアイデアは再び注目を浴びるようになる。

そして、ロッジは 1895 年の第 54 議会にて再び識字テ
ストをとりあげた。この時も東南欧系移民がその民族的
的劣等性ゆえに労働、社会の場で悪影響を与えているこ
とを理由に制限されるべきであると主張し 41、 識字テス
トこそがその劣等な東南欧系移民を排除できる方法で
あると訴えた。この法案は上院、下院ともに通過し、
1896 年には両院審議会の審議も通過した。

しかし翌 1897 年、クリーヴランド大統領は拒否権を
行使した。その理由は識字テストが人種差別、民族差別
の性格を持っているためであった。クリーヴランドによ
ると識字テストは自由な移民を受け入れてきたという
アメリカの伝統に反する性格をもつため、容認できるも
のではなかった。また、ロッジが制限の理由として挙げ
た移民による労働条件の引き下げについて、労働力の過
剰供給が生じているのは都市部のみであるために、労働
力の適正配分など他の方法によって解決されるべきで
あると指摘した。さらに、民族性や識字率と市民性、腐
敗に相関関係はなく、従来のような同化を試みることで
解決可能であると指摘した 42。この拒否権により、識字
テスト条項は再び削除されることとなった。

第 54 議会を通して確認できるのは、ロッジの働きか
けや IRL の設立によって議会レベルでは受け入れられ
ていた優生学や社会進化論のアイデアが大統領には受
け入れられず、むしろその正当性、適切性に疑問が投げ
かけられていたことである。したがって、大統領は移民
が問題であるとの認識は共有しつつも従来のアイデア
に基づいた政策案を求めたのである。

識字テストの実現は失敗したが、1898 年にも法案は
提出される。しかし今度は移民保護同盟（Immigration 



－ 128 －

政策科学 26 － 1，Oct. 2018

Protection League）の働きかけにより、下院を通過せ
ずに廃案となった 43。差別的内容に批判が寄せられたの
である。さらに、産業界や移民労働力を求めていた南部、
移民票の多さから移民が影響力を持っていた都市部の
議員が否定的な姿勢をみせるようになっていた 44。こう
して議会でも支持が得られなくなった結果、実現のチャ
ンスは消えていった。

なお、AFL が優生学のアイデアを支持するように態
度を変化させるのは法案が提出される 1 年前のことであ
る。AFL は IRL からの積極的働きかけによって態度を
変化させ、議会に識字テスト支持を表明する旨の手紙を
送っているが、内部には正当性を疑問視する反対派も多
くいたことが確認されている 45。

3.2. ルーズヴェルト大統領の就任と議論の進展
・強制的圧力としてのルーズヴェルト大統領の就任

識字テストは 2 度のチャンスを逃したが、1901 年に
共和党のルーズヴェルトが大統領に就任すると再び注
目を集める。ルーズヴェルトは元々ロッジと親交が深
く、移民には厳しい立場をとっていた。大統領に就任す
るとその年の年次教書において現状の移民政策が不十
分であり、国内の治安を守るためにはより一層の入国制
限が必要だと指摘する 46。そして入国制限には経済力や
教育のレベルなどを問うテストが設定されるべきであ
ると主張した。この教書は移民法に入国税の増税や識字
テストの実施を盛り込むよう議会に指示したものであ
り、強制的圧力として優生学のアイデアを後押しするよ
う機能した。

また、ルーズヴェルトの就任とは異なる文脈において
も移民問題は注目を浴びる。1890 年代後半には不況の
影響を受けて移民はやや減少するが、1899 年からまた
増加し始め、都市問題の原因として注目されていた 47。
さらに、1901 年には当時の大統領のマッキンリーが移
民 2 世に暗殺されるという政治的事件が発生したことで
移民に対する恐怖や排外感情が国民の中に漂うように
なっていた。

年次教書を受けて翌年から、1903 年の移民法改正に
向けて審議が開始される。識字テストも改正案の中に盛
り込まれたが、反対の声は多く、削除されることとなっ
た。反対派は主に移民労働力を欲する南部や産業界を代
表する議員で構成されていた 48。1903 年移民法で識字
テストが実現されなかったことをうけて、ルーズヴェル

トは 1907 年の移民法改正に向けて 1905 年の年次教書に
おいて再び移民の入国制限を求めた 49。1905 年の年次
教書では制限の一方で、労働力の配分を行う必要がある
と、反対派の南部に対する一定の配慮がみられる。また、
移民を良い移民と悪い移民に区別し、排除されるべきで
あるのは悪い移民であるとの優生学的知見に基づいた
発言が確認できる。下院では教書が送られてからすぐに
識字テストを含む大量の法案が提出され、ロッジの親族
であり、同じく優生学的知見を共有していたガードナー
議員（Henry J. Gardner）が移民帰化委員会の代表とし
てこれらをまとめあげた。上院でも移民制限派のディリ
ンガム議員（William P. Dillingham）によって制限を強
化する法案が提出された。上院案には初め、識字テスト
条項は含まれていなかったが、ロッジの働きかけによっ
て識字テスト条項が盛り込まれる。こうして、1905 年
の年次教書によって識字テストは再び政策過程に登場
した。

この過程で出された反対意見は主に経済的な事情に
基づくものであった。上院では移民制限に対して南部の
議員から反対意見が出されたが、ロッジのリーダーシッ
プによって法案は通過した 50。しかし、もう一方の下院
では産業の側に立つキャノン議員（Joseph G. Cannon）
の働きかけで識字テストおよび入国税増税に関する条
項は削除されることとなった 51。産業界を代表するキャ
ノン議員にとって、移民制限は安価な労働力の供給を妨
げる障碍として認識されたのである。また、キャノン議
員の反対に移民労働者の多い都市部や移民労働力を必
要とする南部議員が同調して反対派連合が形成された。
そして、法案のすり合わせを行う両院審議会にキャノン
議員は識字テスト反対派の議員を送り込んだ 52。その結
果、1907 年移民法改正は部分的なものとなったのであ
る。

・ディリンガム委員会の設置と影響：優生学による政策
案の正当化

1907 年移民法が部分的な改正となったことをうけて、
ルーズヴェルトは識字テストによる移民制限の正当性、
適切性を証明するための、調査委員会を設置した。この
委員会は 100 万ドルの予算と 300 人のスタッフ、3 年間
の時間が費やされた壮大な、権威ある委員会として設置
されている 53。委員会のメンバーには移民排斥を訴え続
けてきたロッジやディリンガムのような議員に加えて、
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IRL のメンバーなど社会進化論や優生学に関係する研究
者が起用された。この委員会は委員長のディリンガムの
名前をとって、ディリンガム委員会（Dillingham 
Committee）と呼ばれている。メンバー 9 人のうち、移
民制限に反対していたのはわずか 1 人であったことを考
えるならば、委員会の設置がいかに意図的であったかが
わかるだろう。

そして、1911 年には 41 巻にわたる報告書が提出され
る。報告書では優生学的知見から東南欧系移民を従来の
移民とは質的に異なる民族であると述べ、彼らの特異性
を「新移民」という新たな言葉を用いて表現した。委員
会はその出稼ぎ率の高さや居住環境の劣悪さを指摘し、
これらは新移民の民族的劣等性によって引き起こされ
る生まれ持った特性だと説明した 54。したがって、彼ら
によって引き起こされる労働問題、社会問題を解決する
ためには彼らの入国を阻止しなければならないとして、
人種に基づく移民制限の正当性、適切性を客観的、「科
学的」に根拠づけた。そして、入国税の増税や割り当て
制の実施など、様々な方法を検討した後に、委員会は識
字テストが最も効率的で実効性が高いと判断したので
あった。

このように権威ある委員会が当時、流行の社会進化論
や優生学のアイデアを用いて東南欧系移民の劣等性を
証明し、移民問題を労働問題だけでなく社会問題とも関
連づけたこと、そして解決策として識字テストを正当化
したことは後の議論に大きく影響を与えることにな
る 55。また、この報告書を AFL が賞賛したことから、
彼らの票を狙う政治家らに識字テストは魅力的に映ず
るようになった 56。

ただし、移民に対するディリンガム委員会の立場は
AFL と完全に一致していたわけではない。AFL の主導
者ゴンパースは、AFL は本来識字テストを求めるよう
な優生学的な思想を持っていたわけではなかったが、移
民労働者制限のためにディリンガム委員会の見解を支
持する他なかったと述べている 57。また、AFL は東南
欧系移民よりもアジア系移民の方に強い排斥感情を抱
いていたが、委員会報告書ではアジア系移民には言及さ
れていない。これは、委員会のメンバーが東部、南部出
身者によって構成されており、アジア系移民が問題と
なった西部の出身者がいなかったためであるといわれ
ている 58。このように、同じく移民の制限を要求し、そ
の手法として識字テストを支持する勢力の中でも民族

観、人種観は様々で、規範や道義的信念としてのレベル
で依拠している認識枠組み、アイデアは異なっていたこ
とが確認できる。

3.3. 1917 年移民法での識字テストの実現へ
・ディリンガム報告書の影響による審議の再開

ディリンガム委員会が報告書を提出すると、1912 年
にはその提案に沿った法案が提出され、上院、下院を通
過した 59。しかし、識字テストによる移民制限を求めて
いたルーズヴェルトはすでに退任しており、大統領は産
業派のタフトに代わっていた。タフトはこの移民法案に
拒否権を示す 60。拒否権の決め手となったのはネーゲル
商務長官からの手紙であった。ネーゲル商務長官は産業
界の立場に立って、問題は移民労働力の過度な集中にこ
そあるため、制限よりも適切な配分が必要だと訴えた。
また、アメリカの自由の伝統に背くこと、移民を制限し
ようとする者たちが移民問題への誤った認識を持って
いることを批判した。タフトは拒否権行使の根拠として
議会にこのネーゲル商務長官からの手紙を送ってい
る 61。ここでも産業界側からは再び、正当性、適切性に
批判が投げかけられたのである。ロッジの呼びかけに
よって上院では拒否権は覆されたが下院では僅差で覆
されず、この時も結局、識字テストは廃案となった。

ここで、ネーゲル商務長官の手紙やそれを受け入れた
タフトの移民に対する姿勢がクリーヴランド大統領と
あまり変わらないことが確認できる。議会ではディリン
ガム報告書によって東南欧系移民の入国制限が科学的
に適切で正しいものであるという認識が一定程度浸透
したようであるが、大統領はディリンガム委員会が依拠
する社会進化論、優生学のアイデアに対して懐疑的であ
り、移民問題は識字テスト以外の方法で解決されるべき
だと考えた。全てのアクターに優生学のアイデアが規範
レベルにおいて共有されていたわけではなかったため
に、移民が問題を引き起こしているとの認識はされつつ
も、識字テストによる移民制限には人種主義的であると
の批判がされ続けたのである。

・ウィルソン大統領時の識字テスト審議
タフトが産業界の立場から、また、アメリカの伝統を

守る立場から拒否権を示した後にも、1912 年の法案と
ほぼ同じ法案が 1913 年に提出された。この時、大統領
はタフトからウィルソンに代わっていた。ウィルソンは
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新移民を擁護する姿勢を示し 62、議会にあらかじめ拒否
権の行使を宣言していた。識字テストは両院で通過する
に十分な支持を受けていたために、法案は上下両院で通
過することができたが、1915 年に宣言通り拒否権が行
使され、廃案となる 63。ウィルソンはこれまでの移民法
が移民の個人的な能力や資質によって入国の可否を決
めてきたことに対して、識字テストは生まれ持っての資
質や教育を受けた環境の違いといった本人の努力では
解決できない集団的な資質によって移民を制限しよう
とするものであると批判した 64。拒否権行使の声明にお
いてウィルソンは、この移民法がアメリカの伝統に反す
る「制限的」移民法であると述べている 65。ウィルソン
はアメリカで、個人ではなく集団の制限が行われること
に危機感を抱いた。このように、ウィルソンの批判はそ
れまでの産業側の立場よりも、さらに規範的かつ伝統的
なアイデアの立場にたったものであった。

第 63 議会での移民法審議で注目しておきたいのは、
アジア系移民、その中でもとりわけ日本人移民の入国制
限に関する議論についてである。日本人移民を制限しよ
うとする動きは特に西部の労働者を中心に起こってい
た 66。そのため第 63 議会では東南欧系移民の入国制限
の他に、日本人移民問題についても議論が起こった。
WASP 的伝統と文化を守るために東南欧系移民を排斥
すべきだとする識字テストへの支持が高まったこの時
期、同じく非 WASP の性質を持つ日本人移民の排斥に
も同等の支持が集まるかに思えた。そして、日本人排斥
はかねてからの AFL の主張でもあった。しかし、現実
に寄せられたのは反対の声であった。特に、東南欧系移
民の排斥を主張するグループが反対したことには注意
したい。この背景には彼らにとって日系人が選挙におけ
る支持基盤となっていたことがあげられる 67。また、白
人主義の傾向が強く異人種に対して抵抗感が強いと思
われた南部も否定的姿勢をみせた。彼らにとって問題
だったのは都市問題を生みだす東南欧系移民だったの
であり、西部の外では数が少なく、しかも非労働者階級
の比率が高かった日本人移民は制限の対象として認識
されなかったのである 68。このように、識字テストを求
めた勢力は劣等人種から WASP 的文化や伝統を守るべ
きであると東南欧系移民の問題を人種問題として取り
上げたが、その問題の認識方法とそれを規定する人種
観、価値観は共有されていたわけではなく、それぞれの
選挙区や立場の事情によって差異があったことが確認

できる。

・識字テスト法案の成立：外生的事件の発生
ヨーロッパで始まった第一次大戦の影響がアメリカ

にも及ぶようになるとナショナリズムが高揚し、移民制
限に向けた動きが高まった 69。そのため識字テスト実現
のチャンスが再び到来した。1916 年に識字テスト条項
を含む移民法案が提出されると、移民票を気にする大都
市の議員以外は賛成を示すようになり、識字テスト法案
は議会を通過した。

しかし、議会を通過した移民法はウィルソン大統領に
よって再び拒否権を行使される。拒否権行使の理由は前
回と同様の内容であった。しかし、戦争によってナショ
ナリズムが高揚していたために外国人や移民への嫌悪
感が強まった結果、拒否権は乗り越えられ、識字テスト
はついに実現されることとなった。

ただし、ナショナリズムの高まりによって全ての移民
が制限対象にあげられたわけではなかった 70。第 63 議
会と同様、日本人移民の入国を制限すべきか否かが問題
となり、西部議員を中心とする排日派は制限の必要を訴
えたが、それへの反対の声は大きく、実現されることは
なかった。排日批判の先頭に立ったのは東南欧系移民排
斥を主導してきたロッジやディリンガムである。戦争の
脅威の前でもなお、日本人移民への態度は変わらなかっ
たのである。

4．識字テストはなぜ実現できたのか

従来の移民政策のアイデアから大きく逸脱する識字
テストは、なぜ実現することができたのだろうか。前節
の記述を第 2 節で示した視点に照らし合わせ、検討して
いく。

まず、労働組合と優生学的知見に基づく人々の役割と
影響力に注目すると、移民問題の解決案となりうる様々
な政策案の中から識字テストが政治的課題として浮上
してきた背景には労働組合よりも政策企業家としての
ロッジの働きが大きいことが確認される。1880 年代、
移民の労働および都市生活の領域での問題化と、移民に
対する AFL など主要な利益団体による政治的解決の要
求を、識字テストという政策案を議会でとりあげること
でまとめあげたのはロッジであった。ロッジあるいは彼
と同じ立場に立つ優生学的知見によって社会改良を目
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指すアクターが識字テストを議会で取り上げなければ、
移民制限は当時移民問題に関して最も影響力を持ち、精
力的に議会に働きかけを行った労働組合の要求の通り、
雇用形態に基づいた制限となっていただろうと想定さ
れる。しかし、1891 年に初めて議会で識字テストをと
りあげた時、識字テストは従来のアイデアに基づいた他
の政策案との競争に負けてしまう。政策案を支える優生
学のアイデアの正当性、適切性が疑われ、人種差別的で
あると認識されることで識字テストは他のアクターに
は受け入れられず、移民問題は他の手法によって解決さ
れるべきであると考えられたのである。こうした正当
性、適切性への疑念はこれ以後の審議でも投げかけら
れ、実現のための課題であり続けた。

この課題に答えたのもロッジであった。ロッジは政策
案の実現のために当時注目されていた社会進化論や優
生学のアイデアを利用して適切性、正当性を主張した。
この過程において社会進化論や優生学のアイデアは、労
働者階級として安価な移民労働力の調達を阻止しよう
とする労働組合と、革新の時代において科学的知見に基
づいた社会改良を目指そうとする人々の間に、人種問題
の解決という共通の目的を作り、支持連合を形成したの
である。結局、成立には外生的な事件として起こった第
一次大戦の後押しによる反外国人、移民感情の高まりが
必要だったが、この間に果たした優生学のアイデアの影
響力を考えるならば、それを利用しようと戦略的に働き
かけたロッジら優生学的知見に基づく人々の役割こそ
が重要だったといえるだろう。

この中で労働組合は動員された支持勢力のひとつと
して機能した。労働組合大会での支持表明や議会への働
きかけを行うことで政治的影響力を発揮し、識字テスト
の実現に貢献した。そのため、労働組合からの組織票を
狙う政治家らは労働組合の支持表明以降、識字テストの
実現に支持を表明している。当時、工場労働制が確立し、
飛躍的に産業が発展するなかで工場労働者数も増加し
続けていたために、労働組合は相当の勢力を持っていた
と考えられる。ただし、労働組合自体が識字テストの正
当性、適切性を主張したわけではない。優生学的知見か
ら識字テストを支持するアクターと労働組合はそれぞ
れ、政策企業家、動員された支持勢力の異なる役割を
担っていたのである。

さらに、この政策過程でみられる労働組合と優生学的
知見の実現を目指すアクターの人種観に注目してみる

ならば、東南欧系移民に対する両者の排除の姿勢は
1897 年に労働組合が支持を表明して以降、ある程度の
戸惑いがあったものの一致していたように思われる。し
かし、日本人移民の制限をめぐる議論では認識にズレが
みられた。労働組合が東南欧系移民と同様の理由から日
本人移民も制限しようとしたのに対して、優生学的知見
に基づいて識字テストを支持したアクターらはそれを
認めようとはしなかった。ここから、労働組合と政策企
業家としてのロッジたちとの人種観には不一致の部分
があることが確認できる。両者は異なる規範意識、目的
に基づいて識字テストを支持していたのであった。ま
た、労働組合の支持にも関わらず、結局 1917 年に至る
まで日本人移民の制限が実現しなかったこと、さらには
主要な議題としてすら扱われなかったことからは政策
案の実現において優生学的知見に基づくアクターが優
位性を持っていたことが確認できるだろう。当時影響力
を持った労働組合が支持しようとも、ロッジらによる正
当性、適切性の訴えかけがなければ実現に漕ぎ着けるこ
とはできないのであった。

5．おわりに

これまで本稿では識字テストが議会で取り上げられ、
実現されていく過程でのアイデアに注目して、長らく実
現してこなかった識字テストが 1917 年に実現するよう
になった要因を検討してきた。最後に、結論として従来
の研究に対する本稿の分析結果の意義と含意をまとめ
ておきたい。

まず、本稿の分析では識字テストの実現には労働組合
よりも、政策案を支えるアイデアとそれを利用する政策
企業家としてのロッジの存在のほうがより重要だとの
新たな知見を示すことで、従来の解釈に再考の余地があ
ることを示した。この時期の移民政策はアメリカ史にお
ける重要性ゆえに、これまで労働史や人物史、社会学な
ど、様々な領域で取り上げられてきたが、それぞれの領
域で示される知見の相互関係に焦点をあてることも重
要である。

ただし、本稿は労働組合の影響を否定するものではな
い。政策過程を検討する中で確認できたように識字テス
トに対する議会の投票は、労働力としての移民が不足し
ている南部と産業界が反対、労働者の多い東部と AFL
が賛成と、階級に基づく分布をみせている。ここから、
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これまでの研究が指摘するように、やはりこの時期の移
民問題は「すぐれて労働経済問題 71」なのであり、この
時期の労働問題が人種問題に変質させられていたこと
が確認できる。したがって、人種問題の本質は労働問題
なのであり、労働組合が果たした役割は大きいといえ
る。

このことは、認識枠組みを提供し、方向性を示すこと
でアクターの思考や行為に影響を与えるというアイデ
アの機能によって労働組合の思考様式と行為基準が構
築されていった結果であると理解できる。また、優生学
のアイデアを用いたロッジらも、自らの選挙区の事情か
ら日系や人種的には東南欧系に近いアイルランド系を
制限対象としてみなさないという優生学のアイデアと
は矛盾する態度を有しており、優生学のアイデアの実現
が目的だったのではなく、アイデアを利用することによ
り別の目的を達成しようとしたことがうかがえる。つま
り、識字テストを支持したアクターの目的は優生学が是
とする優良な白人性の保護にのみあったわけではない。
アクターはそれぞれの目的を達成するために優生学の
アイデアを利用し、政策に反映させていったのである。
このように、アクターの行動、選好の背景を理解するた
めにはアイデアに注目することが重要であることを示
せたことも本稿が示す含意のひとつであるといえるだ
ろう。
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