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一战以前，帝国主义的秘密外交使中国受害甚

深。一战期间，日本出兵山东并对华提出“二十一

条”要求，双方交涉后于 1915年 5月签订“民四条

约”，日本取得战后继承德国在山东权益的法律依

据。袁世凯帝制失败身亡后，日本对华大举借款，获

得诸多经济利益，并通过 1918年 9月“山东问题换

文”及《济顺高徐二铁路借款预备合同》，进一步强化

继承德国权益的法律立场。这些一战期间中日订立

的条约、合同及换文等，尤其是与山东问题有关各

件，由于未经国会批准也未公布，中国一般称为“中

日密约”，并在巴黎和会上否认其有效性，主张原德

国在山东权益应直接归还中国；日本则称为“中日成

约”，坚持其合法有效，应将原德国在山东权益交给

日本，再由日本有条件转交中国。美国对一战期间

日本与中国签订的密约，采取不承认态度。1917年
威尔逊总统揭橥公开外交、公理正义等“新外交”理

念参战，并在战后巴黎和会上大力推动，于是有新旧

外交的交锋。其中最重要的个案之一即山东问题，

美国支持中国代表团质疑和否认“中日密约”，并在

和会上与日本激烈斗争。“中日密约”在巴黎公开后，

引发国内民众极大愤怒，要求废除密约的呼声不断，

为五四运动的爆发埋下伏笔。

“中日密约”问题与当时国际政治及国内派系斗

争牵连纠缠，许多外交机密及幕后纠葛鲜为人知，当

时报章宣传或捕风捉影，或有心扭曲遮掩，而相关外

交档案迟未公布，从 20世纪 30年代王芸生编著《六

十年来中国与日本》以来，迄今仍未真正解决这个问

题，结合外交史及国际法的专门而深入的研究成果

也十分欠缺，导致一些刻板印象深入人心，史实面目

仍存模糊之处。随着 2000年《中日关系史料——巴

黎和会与山东问题(中华民国七年至八年)》的出版，①

2007年底《驻比使馆保存档》后半部分公开，相关中

方档案日趋充实。笔者曾据此撰写《巴黎和会与中

国外交》②一书，对于“中日密约”问题稍有论及，但不

“中日密约”与巴黎和会中国外交
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够详细连贯。本文从外交史的角度，结合国际法层

面的探讨，考察“中日密约”问题在巴黎和会的演变

历程，尽可能重建史实，并提出一些初步的学术观

点，谨供学界参考。

一、“中日密约”缘起

“中日密约”的内容与定义纷纭复杂，本文从外

交史角度将完整意义的“中日密约”定义为1919年2
月15日中国代表团提交巴黎和会最高会议③的英文

本《山东问题说帖》的19个附件，以及3月8日提交的

法文本所列23个附件。其中与山东问题最为相关的

是前者所属的3个附件，即：中国与日本所订济顺及

高徐二铁路草合同(或称“预备合同”)、中国驻日公使

照会日本外交部为处理山东省各问题事由、中国驻

日公使与日本政府换文附“满蒙”四铁路草合同；以

及后者所属的5个附件，即：济顺高徐二铁路换文、济

顺及高徐二铁路草合同、山东问题换文、“满蒙四路”

换文、“满蒙四路”草合同。④

1914年夏一战爆发，中国随即宣布中立。日本

则对德宣战，并以进攻德属租借地青岛为由，要求借

道山东，北京政府限缩战区范围，但日本沿胶济铁路

占领各车站，直抵济南，严重破坏中国的中立地位。

攻占青岛后，日本政府于1915年初向中国提出“二十

一条”要求，其中第一条即继承德国在山东的租借地

与各项权益。交涉后双方于 5月 25日签署“民四条

约”，其中《关于山东之条约》第一条规定：“中国政府

允诺，日后日本国政府向德国政府协定之所有德国

关于山东省依据条约或其他关系对于中国享有一切

权利、利益让与等项处分，概行承认。”⑤此即“山东问

题”法理争议的起源。此外还有3件相关换文，其中

最重要的《关于交还胶澳之换文》提到：

日本国政府于现下之战役终结后，胶州湾

租借地全然归日本国自由处分之时，于左开条

件之下，将该租借地交还中国：

一、以胶州湾全部开放为商港；

二、在日本国政府指定之地区，设置日本专

管租界；

三、如列国希望共同租界，可另行设置；

四、此外关于德国之营造物及财产之处分

并其他之条件、手续等，于实行交还之先，日本

国政府与中国政府应行协定。⑥

“民四条约”签订后，袁世凯推动洪宪帝制，随即

失败身亡。段祺瑞继起掌握北京政府实权，一方面

对德宣战以争取参与战后和会，一方面与日本交

好。此时日本寺内正毅内阁一反前任大隈重信内阁

对华积极干涉的立场，运用日本战时累积的大量贸

易盈余，透过西原龟三中介，于该年秋冬起大举对华

借款，订立一连串协定与合同。段氏取得借款编练

参战军，准备对西南遂行武力统一。

1918年 9月 24日，驻日公使章宗祥与日本外相

后藤新平签署关于济顺高徐二铁路、“满蒙四路”、解

决山东悬案等三事的换文。章宗祥两函声明：中国

政府决定向日本资本家借款，建筑“满蒙四路”及济

南至顺德、高密至徐州二铁路(1898年允借德款建

造)。后藤新平覆函：“日本政府欣然承认，并当速执

必要之处置。”另外，日本响应中国要求，后藤新平允

诺解决日军占领山东东部后产生的各悬案，致函称：

顾念贵我两国间所存善邻之谊，本和衷协

调之意旨，提议关于山东省诸问题照左记各项

处理：

(一)胶济铁路沿线之日本国军队，除济南留

一部队外，全部均调集于青岛。

(二)胶济铁路之警备，可由中国政府组成巡

警队任之。

(三)右列巡警队之经费由胶济铁路提供相

当之金额充之。

(四)警队本部及枢要驿并巡警养成所内，应

聘用日本国人。

(五)胶济铁路从业员中，应采用中国人。

(六)胶济铁路所属确定以后，归中、日两国

合办经营。

(七)现在施行之民政撤废之。⑦

章宗祥覆函：“欣然同意日本政府之提议。”此即《解

决山东悬案换文》，简称“山东问题换文”。

北京政府内阁议决后，28日由章宗祥与日本兴

业银行副总裁小野英二郎签署《济顺高徐二铁路借

款预备合同》14条，主要内容为：政府认准两路建设

费用由日本银行发行两路金币公债，期限40年；以该

铁路所属财产并收入担保，合同成立银行先垫借日
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金 2000万元，年息 8厘；4个月以内订定正式借款合

同。⑧同时还签订了《满蒙四铁路借款预备合同》，内

容相似。

“中日密约”中与山东问题紧密相关的是9月24
日之济顺高徐二铁路换文、山东问题换文及28日之

《济顺高徐二铁路借款预备合同》等要件，确定了日

本在胶济铁路的合办地位，以及济顺、高徐二铁路的

修筑与控制权，进一步巩固了1915年《关于山东之条

约》日本继承原德国在山东的权益，等同于默认1915
年条约之有效。徐世昌于9月4日当选大总统，为推

动南北和平，收束军队，动用了这两笔各2000万日元

的借款。⑨

此“中日密约”换文签订时，一战已近尾声，北京

政府认为日本政府将信守归还青岛租借地承诺，并

未想在战后和会上提出山东问题。

美国对于一战期间日本在东亚及西太平洋地区

的快速扩张，深感威胁。中日“二十一条”交涉期间，

袁世凯采用以夷制夷政策，将其第五号透露给英美，

希冀通过列强施压与日本周旋，引起各国密切关注，

其中，美国反应最为激烈。日本起先只告诉美国部

分对华要求内容，后来才告知全部要求。1915年 3
月13日美国政府为维护在华利益，抗议日本行动，坚

持门户开放政策，要求日本不得强迫中国接受排除

美国在中国平等参与经济工业发展及限制中国政治

独立的条件。30日国务卿布莱恩(William Jennings
Bryan)抗议日本强迫中国任用日本顾问及在“满蒙”

拥有警察权，日本因而稍稍缓和对华要求。⑩4月中

下旬中日交涉胶着，27日布莱恩致函日本驻美大使

珍田舍巳，关切日本对华增兵及对汉冶萍的要求损及

中国主权及其他国家权益，强硬重申美国立场。

5月7日，日本发出最后通牒，9日中国不得不接

受。11日美国向中国及日本政府提出节略称：“凡关

于损害美国之条约权利及旅华美国人民权利，与中

华民国之政治权或领土权，并关于在华之国际政策

(即世人所认为开放门户主义)等结约或允许，无论已

成未成，美国政府决不承认”。

袁世凯推动帝制期间，曾于1915年11月以中国

参战为饵博取英、法、俄支持，但正逢英国兵败加里

波里(Gallipoli)，伦敦不得不承认日本在东亚的外交

发言权，并于 1916年要求日本提供各种援助。日本

乘机于1917年2月16日与英国换文：在和会之际，日

本提出对德国在山东省的诸权利和太平洋德属赤道

以北诸岛屿的要求时，英国保证支持。3月，法、俄、

意作了类似保证。

1917年春美国对德宣战后，日本要求美国承认

其在华利益，派外务省大臣石井菊次郎为特使，到华

盛顿与美国国务卿兰辛(Robert Lansing)谈判，双方妥

协后于 11月 2日换文订立“兰辛—石井协定”，美国

含混承认日本由于“地理上的接近”，在中国享有“特

殊利益”，两国政府声明在中国尊重“门户开放”、“机

会均等”及维持中国政权及领土完整等多项原则。

1918年9月“中日密约”签署后，10月13日，日本

驻美大使通知兰辛：上个月中、日政府协议日本撤退

山东铁路沿线驻军，警备交由中国政府担任，日本沿

路之民政组织交由中日合办企业；中国政府则同意

借用日本资本修筑“满蒙四路”及济顺高徐二路；日

本政府已交付 4000万垫款给中国政府；山东计划之

铁路是在 1915年中日条约第一款范围中，当时已经

通知美国政府；“满蒙”诸路基本上与1913年中日政

府协议相合，该协议于去年初送交美国驻北京代

表。美国12月22日回复称：

美国政府注意到有关日本继承德国在山东

权益问题以及相关事宜，会由即将召开的和会

讨论，在和约条款中做相关的调整。美国政府

在和会决议之前，保留日本政府对山东的主张

及美国利益相关之未来讨论。1915年中日条约

宣布时，美国已做了具体保留。

是则美国在和会前已知有“中日密约”的存在，但不

知详细内容，仍维持不承认与保留权利的态度。

二、巴黎和会山东问题争议与“中日密约”的公开

中国对德奥宣战后，1918年1月8日威尔逊总统

宣布十四项和平原则(Fourteen Points)，提出理想主

义外交新精神，主张以公开外交取代秘密外交、尊

重民族自决、建立国际联盟以公理正义解决国际争

端等理想，中国朝野大受鼓舞，美国对华影响力不断

增强。

10月 10日徐世昌就任大总统，段祺瑞退居幕

后，陆征祥再任外交总长，积极筹备参与战后和会。
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当时北京政府并没有考虑废除“民四条约”，计划将

山东问题依条约处理，同时希望美国协助中国在和

会上摆脱《辛丑条约》束缚。这个“亲日联美”外交构

想于15日内阁会议通过后，陆征祥即训令驻美公使

顾维钧向美国政府试探。美国本就有拉拢中国的

构想，接到顾维钧联系，兰辛立即表明愿意帮助中

国，并请中国告知拟在和会提出的各项问题。

11月 2日外交部将拟提出和会问题三类，电告

顾维钧与美政府接洽。11日欧战停火后，兰辛明确

表示支持中国参加和会，并与顾维钧讨论中国拟提

交和会的各项问题。21日北京政府内阁会议后，陆

征祥指示顾维钧告知美方：中国决定与美国一致行

动，依恃为唯一援手，请求协助废除《辛丑条约》。

陆征祥同时电令驻日公使章宗祥安排他赴日时与日

本政府应酬，并商洽两国在和会合作事宜。然而22
日顾维钧电告：美方对北京之亲日势力表达疑虑，陆

征祥即训令顾维钧向美方明确解释中国没有亲日。

26日顾维钧拜访威尔逊总统，威尔逊保证在和会上

全力支持中国。

28日外交部颁发训条给和会代表团在巴黎的先

遣人员，分普通原则、希望条件及对德奥条件三部

分。其中，普通原则为：追求平等国际地位，与美国

保持一致，希望美国协助中国在和会上废除《辛丑条

约》。那时还没有要在和会上提出关于山东问题及

“民四条约”提案的构想。

由于美国释放明确讯息，中国不可既联美又亲

日，北京政府面临棘手抉择，大总统徐世昌与外交总

长兼巴黎和会代表团团长陆征祥倾向“联美制日”。

陆征祥于 12月 1日自北京启程，过路日本、美国，次

年1月11日抵达巴黎，六周的行程中，陆征祥一步步

与日本疏远，向“联美制日”倾斜。

巴黎和会美国代表团很关心“中日密约”一事，

兰辛身为美国五位全权代表之一，1918年12月到达

巴黎后，屡次询问中国代表团先遣全权代表之一的

顾维钧有关胶济铁路问题，并指示美国驻北京公使

芮恩施(Paul Samuel Reinsch)通知中国政府：如果日

本带着中国对山东问题既成事实的承认来到和会，

美国将无法帮助中国。

陆征祥抵达巴黎后，立即与美国代表团密切联

系。18日下午巴黎和会开幕，同日，陆电外交部：“山

东问题即须提出，但最近与日本在东京所签字之铁

路铁矿(均差一码)借款条约，未曾抄稿带来，无从措

词，倘勉强提出，措词稍有不符，不但招彼反诘，且可

发生极危险之影响。请速将逐条意义详电，一面仍

面交妥人，迅速将全稿带欧。”是故，中国代表团在

和会开幕当天，已经决定要提出山东问题，并要北京

提供相关文件。22日中国代表团内部第 2次会议，

议决在和会提出：废除“二十一条”，要求德国将山东

权益直接归还中国。自此，中国代表团确定“联美

制日”，在和会上提出山东问题，引用美国新外交主

张，不再受“中日密约”的束缚，要求原来德国在山东

的租借地及各项权益直接交还中国。

23日代表团收到外交部复电，告知两路借款预

备合同及山东问题换文的主要内容。当天代表团

第3次会议中，陆征祥报告了济顺高徐铁路案以及山

东问题换文的经过与内容，随后顾维钧作了详细的

国际法解说。最后议决：将关于因战事而发生的中

德、中日问题先在大会提出纲要。至此，中国代表

团已知 1918年 9月“中日密约”，而顾维钧已有一定

准备。

27日上午十人会议讨论原德国殖民地处置问

题，日本全权代表牧野伸显主张将太平洋岛屿与青

岛一并讨论，试图把中国排除在青岛问题的讨论之

外。威尔逊表示不能理解日本处置青岛与中国无关

的主张，坚持应邀请中国代表出席。中午，美国代

表团顾问威廉士(Edward T. Williams)通报中国代表

团：和会秘书长将会发来正式邀请函，要中国代表出

席下午会议。中国代表团13时收到邀请函，决定由

王正廷、顾维钧出席，并由顾代表发言。14时30分
王正廷、顾维钧先与兰辛会晤，表明需要时间准备青

岛问题的发言，询问要求准备时间是否恰当，美国是

否支持中国要求归还青岛。兰辛对这两个问题都给

予肯定的回复。15时十人会议继续讨论青岛问

题。牧野提出日本政府宣言书，要求德国无条件让

与青岛租借地、铁路及德人在山东所有他种权利；强

调日本出兵攻占青岛铲除德国势力，维持远东和平

保护商业航行，事实上占领青岛，并得英、法、意、俄

四国秘密谅解及支持。完全未提及交还中国一
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事。日本发言后，王正廷对十人会议主席法国总理

克里孟梭(Georges Clemenceau)说，将由顾维钧代表

中国答复日本声明，但需时准备。克里孟梭说十人

会议将很高兴能在明天听取中国方面的声明，随即

休会。

据日方了解，陆征祥路过日本时曾应允内田外

相与牧野，中国将在巴黎和会与日本提携合作。至1月
25日的和会全体大会上，陆尚对牧野透露中国态度

不变，并答应不日过访对方共商远东情势。但到 27
日十人会议讨论山东问题时，中国由顾、王出席，陆

并未到场，日本代表团颇感意外，判断陆之意见被

顾、王压倒。依据陆征详后来说法，中国代表团此

时仍在观望日本是否会实践交还青岛的承诺，而日

本在27日十人会议上要求青岛等权益时完全没提到

归还中国，是日本背信在先，中国才在次日提出直接

归还的要求。

27日散会后，陆征祥偕顾维钧拜访威尔逊，面呈

徐世昌亲笔书及相片。顾维钧即将山东关系中国领

土痛陈利害，陆征祥恳求将来讨论山东问题时，请威

尔逊发言支持，威尔逊允诺。顾维钧询问对中国

陈述意见的建议。威尔逊称：他对牧野坦白要求赤

道以北太平洋岛屿及青岛的提议，感到惊讶与心

痛，建议顾维钧：可用如同牧野同样坦白的话，表达

中国的愿望，他将尽力协助中国，并将寻求英国支持

美国立场。

晚上顾维钧约威廉士与陆征祥等晚餐密谈。威

廉士多次询问在胶济铁路问题上中国与日本有无条

约，陆征祥告以实情。威廉士称：“我辈即以此为顾

虑，今悉果有此事，我辈之帮忙，譬如脚下跳板已经

抽去，何以措词；二十一条之签字，为强力所迫，世界

共知，至胶济铁路之成议，出于中国自愿，势难更改

等语……临别太息不已。”陆征祥建议北京：

目下祇有一面提出意见，将所有胶州及胶

济铁路以及一切附属权利，须归中国政府管理；

一面由政府将此合同提交议会，与议员接洽，令

勿通过，以民意为政府后盾，将来争辩时，或易

于措词，即某国(指美国——引者注)帮忙，亦较

易为力。

餐后陆等在顾寓所商讨对策，顾就平素搜集的资料，

作透彻钩稽，通宵写稿。此时，中国代表团决心依

赖美国解决山东问题，美国始知 1918年 9月中日胶

济铁路合同的主要内容。

28日上午十人会议讨论山东问题，顾维钧代表

中国发言，主张：(1)山东因历史、人种、宗教、风俗、语

言、国防等关系，应令德国将所租青岛及胶济铁路及

附属权利，完全直接归还中国。(2)所有中日在一战

期内所订条约、换文、合同等，因中国加入战团，情形

变更，该项条约等，均认为临时性质，须交大会决

定。威尔逊总统询问日方，所有中日从前接洽各协

议，可否提交大会。牧野答须请示政府。威尔逊询

中国愿否交出，顾答以中国并无反对交出之意。

顾维钧的发言融合保和会准备会长期筹备的成

果、他个人的研究与学养，以及部分美国代表团不承

认“中日密约”的观点，依据国际法指控日本使用种

种非法手段迫使中国签署条约承认日本继承山东原

来德国权益，否认了日本法理立场，主张原德国在山

东权益应直接归还中国，并同意将所有“中日密约”

提交十人会议，等于中国是原告，日本成为被告，使

其接受列强之国际审判。顾的发言获得各国代表

的激赏与喝采，使日方大失颜面。

28日顾维钧及牧野的发言暴露中日之间订有密

约，牧野提及 1915及 1918年中日条约，顾则只强调

1915年《关于山东之条约》及换文。顾表明愿公布密

约，强调战时与日本签定的全部协定均为暂时性质，

鉴于公正的新时代即将建立，上述协定应由和会重

新讨论。牧野则较迟疑，不愿将中日间的密约公开

交由和会裁判。

十人会议主席克里孟梭表示，他希望能在两三

天内得到一份刚才所述中国观点的书面声明，顾维

钧表示需时准备，还要加上相关中日协定等内容，约

定一周后交稿。当时中国代表团并不知道到底有

多少“中日密约”。或因机密公文箱在路途中遗失，

加上外交部也不知道其他部处与日本签定的密约，

只能请北京彻查电达。

有关巴黎和会提出“中日密约”问题，顾维钧回

忆称：

我在华盛顿收集的资料中，几乎没有任何

于1918年秋所签的协定。外交总长随身带来的
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文件中也没有这些协定。于是我们一致决定立

即电北京要我们与日本缔结的各种协定文

本。……这些协定内容很长，电报又要译码，常

常还会因字迹不清或有所遗漏而不得不再向北

京电询之后才能整理清楚。出于某种原因，北

京曾几次复电，说全部协定至此已电达完毕。

但我们仍然发现有所遗漏，于是再次去电索要，

这样，北京才又电告我们另一份协定。有些代

表，特别是王正廷和施肇基认为北京出于政治

上的原因，并不想让代表团得悉全部协定。不

管这种看法是否正确，事实是，直到最后我们还

是发现文件不全。遗漏的协定中有：合办铁路

协定和参战借款协定。

顾维钧的回忆大致正确，但仍有些细节需要厘清。

28日十人会议后陆征祥电外交部：“山东案现正

提议吃紧，请将七年九月间章使签定济顺高徐借款

合同全稿详电。此外关于山东问题如有类似此种之

合同或条件，亦请彻查电知，以免窒碍。”另一密电

称：“散会后某国全权示意，将我国战时内与日本所

订种种条约换文合同，无论秘密与否，全数电来，以

便对付。”透露出美国代表团扮演的关键角色。

30日，中日在和会辩论的消息传回国内，正值农

历小年夜，朝野大为兴奋，均认为中国代表表现杰

出，外交胜利有望。外交部电告陆征祥：徐世昌总统

很欣慰，认为：“欧战期内，中日所订条约原须俟日德

协议后中国承认，自中国挤入战团宣告德约无效，是

中日条约之目的物已归消灭，顾使在会中陈述各节，

洵为探骊得珠，条约等件交会决定，尤属扼要。”

31日代表团收外交部电达《济顺高徐二铁路借

款预备合同》全文。2月 1日代表团第 7次会议，宣

读此预备合同的文本。3日代表团电外交部：“关于

解决山东悬案之换文，察二十一日来电，尚未详尽，

请将此项换文全稿速详细电示。”4日收外交部电达

关于山东问题换文全文，包括章宗祥复文之“欣然同

意”四字。5日收代理部务的外交次长陈箓复电称：

“胶济铁路合同交两院秘密否决一层，总理云二千万

借款早已用罄，事实上恐办不到，仍由会中交涉较易

为力。”至此，中国代表团方知有“欣然同意”四字，

也知《济顺高徐二铁路借款预备合同》预垫的2000万

日元已经用完。

2月2日15时许，日本驻北京公使小幡酉吉拜会

陈箓。随即外文各报披露谈话内容，国内报纸则于

春节休刊后随之大幅报导此“小幡恫吓事件”，指出

日使强烈抗议巴黎和会中国代表团的言行，要求加

以约束，改变对日态度，未得日本同意前中国不得单

方面公开“中日密约”；并有军事威胁、占据山东、停

止支付参战借款等恫吓的暗示，引发国内舆论强烈

的反日风潮。

依据外交档案记载，3日陈箓电告陆征祥：

小幡公使来称，奉政府训令，以28日巴黎会

议，中国代表未与日本代表接洽，竟告新闻记者

无论何时可以发表关于山东各项中日秘密文

件，此举认为膜视日本国际体面，违反外交惯

例。日本政府并非反对发表，但手续上应先经

与国政府同意为是，请中国政府注意，电询中国

代表。再交还青岛问题为日本政府已定方针，

乃中国代表要求直接交还，欲借外国势力抑压

日本，故日本不能不维持其相当之体面。且中

国所恃之英国，其爱尔兰现在独立，无暇相助。

又日本政府拟将七年九月中日所订合办胶济铁

路及济顺高徐铁路合同附属交换文件提示协商

会，征求中国政府同意等语。

更详细的会谈记录则记载：

小幡云：民国七年九月二十四日中日约定

关于合办胶济铁路及该铁路之延长，何尝非出

于中国之自由意思。且胶州湾之还付中国，为

日本已定之方针，且陆总长过日本时，内田外相

亦曾与之接洽。乃顾氏欲假外国之势力以抑压

日本，殊与日本以不快之感，且又未与日本代表

接洽，任言可以发表秘密文件，殊属漠视日本之

关系。

可知陈箓电陆征祥时，隐去了小幡说的签订“中日密

约”系出于“中国之自由意志”，以及陆经过日本时答

应内田外相在和会山东问题彼此合作这两件事。

数日后法国驻北京公使会晤陈箓时，询问小幡是

否表达日本政府反对宣布“中日密约”？陈箓答以小

幡表示中国如欲发表密约，依国际惯例须先得日本同

意，现中国“仍拟宣布，且有利日本方面者为多”。
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综合各档案记录，小幡抗议的要点是：中国代表

团违背承诺，依恃外力在和会与日本竞争山东问题，

顾维钧未与日本商议即表示可以发表“中日密约”，

漠视日本体面，违背国际惯例。日本并无反对公布

“中日密约”之意，反而征求中国同意提交和会 1918
年9月山东问题换文及铁路合同，因为公布密约，对

日本争取山东权益的法理立场有利。陈箓电告陆征

祥，主要也是征询是否应同意日本将“中日密约”提

交和会。

5日陆征祥复电：日本在和会未先与中国接洽，

直接向十人会议要求继承德国在山东的权益，是日

本违背承诺在先。中国在美国支持下，得派代表陈

述意见，并使日本在和会相形见绌，此时中国必须坚

持立场，与日本周旋。“至其所请济顺、高徐铁路合

同，交付大会征求同意一层，自可照允。”

徐世昌希望在和会上提出“民四条约”，6日外交

部派员至日本公使馆，向小幡表示：日本政府要求在

和会发表合办胶济铁路及济顺、高徐等项合同文件，

中国政府可以同意。中国也要求提出“民四条约”，

请日本政府同意。并称此项条约换文在当时曾经发

表，此次提出更无窒碍。双方商谈后，达成协议：日

本如果在和会提出中日山东问题密约，中国就同时

提出“民四条约”。综上，中国希望在和会提出1915
年“民四条约”，日本则更希望提出1918年9月的“中

日密约”，作为和会裁决山东问题的参考。

三、《山东问题说帖》与“中日密约”全貌的显露

2月6日中国代表团第11次会议，决定电询北京

四事：(1)小幡提议时部中如何对答。(2)各项秘密文

件所指何几项。(3)现留济南日兵实数。(4)胶济铁路

与日换文是否包括矿产？高徐济顺的正式合同曾否

续行签字？如果成立，将全文并复。

7日英国首相劳合·乔治(David Lloyd George)约
陆征祥午餐，劳合·乔治建议：“中国应抱定宗旨，将

中日问题交会定夺，凡有中日各项密约，统应速交大

会，并务于美总统未动身以前交出为要”。同日代

表团电外交部：“威总统于二月十三以前回美，各国

均主张我国应将关于山东南北满及其他一切秘密文

件，于威总统未动身以前交出，除已电此处各件外，

其余望火速将原文电告。”

“中日密约”宣布之争议，以中日皆同意提送而

解决。7日下午日本代表团将准备提交和会的密约4
种送交中国代表团：(1)1917年日英、日法、日俄、日意

秘密换文(即英、法、俄、意承认将来议和时对于山东

问题协助日本)。(2)1915年关于山东中日秘密换文，

即“二十一条”之一部分。(3)1918年胶济铁路换文。

(4)1918年“满蒙四路”换文。陆电告外交部：“查二三

两种此处已有案，惟第四种无案可查，火速将原文电

告。彼既择要交出，则在我自以全交为宜，务将所有

关于中日秘密事件，除已电此处者外，概行将原文火

速电告。”

是否在巴黎宣布“中日密约”一事，牵动国内敏

感政治神经，各派系激烈角力。英国驻北京公使馆

报告称：3日内阁倾向于接受日本压力(不公开“中日

密约”)，但总统力排众议，顶住内阁、外交官及军人

的压力，坚持公开密约，于是总理钱能训6日电令巴

黎代表团在和会公开“中日密约”。据信许多密约

是军人订的，外交部不知道，甚至有些至今巴黎代

表团及总统都还不知道。此间局势十分紧张，若美

国敦促中国在和会公布中日参战后所订密约，对中

美皆有利。美国驻北京公使芮恩施也报告称：内

阁不愿意公布“中日密约”，徐世昌则大力支持公布

密约。

拟提交和会的《山东问题说帖》主要由顾维钧起

草，颜惠庆协助修改。11日晚代表团第14次会议，

讨论顾拟好的说帖稿、附件，及提出“二十一条”、“满

蒙”铁路等事，决定将中日关于山东问题的条约、换

文及日本违犯中立各种密件，均择要提交大会。

代表团紧锣密鼓准备提出说帖之际，对于“中日

密约”的全貌仍不清楚，深恐提出时存在遗漏。12日
陆征祥急电外交部：“牧野宣言一九一八年中日协定

关于青岛租界及山东种种之权利之让与，彼此均已规

定，以便将来大会可以一致进行等语。去年除合同及

换文外，是否另有协定，有无均请火速电示。”13日外

交部复电称：“济顺高徐合同及换文均未签字实

行”。同日下午代表团第16次会议，讨论提交大会《山

东问题说帖》，以及将说帖先送美、英、日等国事。

13日代表团收外交部电达：1918年9月28日“满

蒙四路”借款预备合同、1918年 8月 2日吉黑两省金
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矿及森林借款合同、1918年8月2日中华汇业银行函

达吉黑两省金矿森林借款合同及致日方三银行声

明、1918年 8月 2日中华汇业银行复函。电文最后

称：“中日共同出兵条约等项，业经钞呈钧座携去，毋

膺再电，此外亦无他项密约。”

同日中国代表团密送《山东问题说帖》英文本一

份给美国，附件19件，包括1918年9月间所订合同及

换文。美方认为说帖理由充分、措词得体、语气平

和，故颇为满意。14日和会通过《国联盟约》草案，威

尔逊总统即返美向国会报告，中国代表团又直接送

威尔逊一份说帖，备携至返美船中阅看。

14日中国代表团将说帖附件送交日本代表团审

阅，由于日本送来者，仅系有关秘密的内容，并非所

提全案，故中国方面亦仅提出《济顺高徐二铁路借款

预备合同》、山东问题换文、《满蒙四铁路借款预备合

同》等 3件，派员送交日本代表团。15日中午代表

团第18次会议，讨论是否等收到日本答复后再送大

会，陆征祥称：“此事横竖不能向日本讨好，现在会中

协商各国均与我极表同情，若我不能坚持，半途软

化，是人方欲助我，而我自己束缚，失国际上之自由，

将来对于协商更有何面目请其援助，两害权其轻，总

以送去为是”。下午日本牧野派秘书来，表示不反

对提出。傍晚，中国代表团将《山东问题说帖》送交

大会，决定抱定宗旨将山东问题交和会定夺，“惟拟

俟日本先行提出后，我再将一切秘密文件提交。”北

京政府认可了陆征祥的做法，17日国务院电陆征祥、

施肇基：“我国抱定宗旨将中日问题交会解决，所有

中日各项密约当一律交会，照来电办理。”至此北京

政府决定按照“联美制日”的既定方针，坚持不与日

本直接交涉的宗旨，将山东问题提交和会。

《山东问题说帖》英文本除正文外，有附件19件，

地图两份。附件 1—3是中德青岛相关条约。4—11
是日本出兵山东相关交涉文书。12—16是“二十一

条”交涉相关通牒及条约。17—19为事先送交日本

代表团的所谓“中日密约”，即：17.1918年 9月 24日

中国与日本所订关于济顺及高徐二铁路草合同。

18.1918年 9月 24日中国驻日公使照会日本外交部

为处理山东省各问题事由。19.1918年 9月 24日中

国驻日公使与日本政府换文附“满蒙”四铁路草合

同。陆征祥称：“此次提出案专为山东问题，至于二

十一条等文件附入，不过为将来伏根。”值得注意的

是：中国代表团此时尚不知有 1918年 9月 24日济顺

高徐二铁路换文、“满蒙四路”换文两件，并将28日签

订的两个预备合同误植为24日。

和会收到说帖后，请中国另加送法文本，加以中

国代表团陆续知道还有其他协定、合同、换文等，尤

其是《中日共同防敌协定》及军械借款合同，于是一

面准备法文说帖，一面加紧催询各相关“中日密

约”。17日代表团收国务院、外交部电：“中日文件除

二十一条全案交涉始末及公同防敌案卷，业经由外

交部抄送携带，吉黑林矿借款合同、满蒙铁路借款草

合同、山东高徐济顺借款草合同、胶济合办等事换

文，均已由外交部前后电达，此外并无他项合同，又

无密约，希随时相机提出大会，便宜办理为盼。”

由于日本代表送交中国代表团的密约中有1918
年 9月 24日“满蒙四路”换文，却未见北京外交部传

送，陆征祥再次电询：“满蒙四铁路借款合同外，是否

另有中日两政府换文，请速电复。”22日收外交部

电：无此换文。26日陆电：“满蒙四铁路借款合同外

之换文，日本代表已将原文送来阅过，仍请迅将换文

电示，俾免贻误。倘部中无此稿，请向交通部索抄，

或电驻日章公使，嘱令将此项换文速电示。”可见此

时外交部也不知道有此件换文。

18日陆征祥电：“中日共同防敌军事协定第十条

及海军第七条载，本协定并附属详细事项等语，所称

详细事项如已订立，祈将全文电告。”25日收外交部

电称：陆军部说并未订定详细事项，但参战督办称

1919年 2月 5日鲁陆军次长徐树铮在东京与日方签

署《关于陆军共同防敌军事协定战争终了之协定》，

规定：“对于德奥敌国战争状态终了之时云者，指中

日两国批准欧洲战争平和会议所订结之平允条约，

中日两国军队由中国境外及驻在同地协约各国军队

同时撤退之时而言。”相当程度地延后了防敌协定的

终止日期，外交部强调：此项条件事前并未与本部接

洽。26日陆电请彻查各部与各国所有密约，以便3
月 8日提出大会。27日收外交部电：“迭电各合同

外，现闻尚有参战军械借款合同，连日向财、交、参战

处询，均无底稿，现已由院电东京章使检稿电复。”
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28日陆电外交部，强烈抗议延长防敌协定战争终止

日期。

查共同防敌协定原仅本于防范德势东侵，

以欧战为限，乃现续订之解说，似已迁改对俄，

漫无了期，变本加厉，流弊可虑。且此次商订既

事关外交，而未先与部接洽，手续殊属欠合，法

律恐难发生完全效力。即言参战，此间既有议

和机关，亦不令先知，办事尤生障碍。务祈详呈

大总统、总理核夺，各机关如此举动，万不能承

认，否则外交前途不堪收拾。

由于最后提送大会的期限将至，却不断发现前所未

知的“中日密约”内容，代表团对皖系军人签订的防

敌协定及参战借款，尤其对未告知代表团径自签

署延长战争状态终止日期的协定十分不满，陆征

祥不得不与段祺瑞正面冲突，并请徐世昌支持。

此事与代表团内争也互相牵动，《颜惠庆日记》载：

“胡(指胡惟德——引者注)对致北京的电报表示十分

愤慨，他说这将使段成了陆的敌人，在我看来施要陆

下台。”

3月 1日代表团发外交部转国务院电：“军事协

定应行披露，惟与参战借款军械借款既有牵连，请将

两借款条件全文迅速电示，又欧战终了之时之解释

条文，亦请电示底本全文。”3、4日代表团收外交部

电达参战处送到的泰平公司购械合同。4日代表团

收外交部电达“满蒙五路”换文、济顺高徐二铁路换

文。5日收外交部电达 1917年 11月第二次购械合

同。外交部又电达山东问题换文并询问：“各项换

文是否即此次日本代表送阅原文。”7日收外交部电

达参战借款合同。该日代表团第 38次会议，顾维

钧报告山东问题的法文本节略及附件等。当晚，

中国代表团对大会提出法文本《山东问题说帖》，附

件 23件(未列出《中日共同防敌协定》、参战借款及

军械借款合同等)，与山东问题最为相关的密约内容

为：19.济顺高徐二铁路换文。20.济顺及高徐二铁路

草合同。21.山东问题换文。22.“满蒙四路”换文。

23.“满蒙四路”草合同。比2月15日提交和会的英文

本说帖附件增加19、22两件。此五件即所谓“中日密

约”的核心要件。

7 日晚陆征祥突然离开巴黎，独自去瑞士休

养。8日陆电告陈箓：“山东问题法文节略及向德奥

要求所拟英法文件，于前晚送交大会，至日本二十一

款与其余希望问题亦正赶紧预备，已有眉目。祥乘

美总统未回巴黎前，暂赴瑞士休养数日。”陆征祥突

然离开巴黎，应与代表团内部因全权顺序争执，王正

廷、施肇基联手抵制陆征祥、顾维钧有关，加以梁启

超一行抵达巴黎后不断有取代陆为代表团团长的传

言，令陆处境更加艰难。此外，也应该与日本质疑陆

违背承诺，以及陆与段祺瑞发生正面冲突有关。3月
初得知有参战借款及购械合同，严重削弱中国在山

东问题上的法理立场，则可能是压跨陆的最后一根

稻草。提交《山东问题说帖》法文节略及《德奥条件

说帖》后，他就悄然离开巴黎。

由于“中日密约”在巴黎的公布，引发北京公使

团内部的争执，也引发徐世昌与段祺瑞、国务院与巴

黎和会代表团以及上海和议南方代表之间的激烈争

执，内政外交错综复杂，互相牵动。1月28日中日在

和会正面交锋的消息，2月初传回国内，国人均认为

顾维钧发言占了上风，争取到国际同情，对于直接收

回山东权益感到乐观。2日小幡恫吓事件让国人都

知道有“中日密约”的存在。15日中国代表团在巴黎

和会提出《山东问题说帖》后，“中日密约”内容经由

外电报导逐渐传回国内。时值上海南北和议筹备

召开，南方代表及民间团体纷纷要求北京政府公布

密约。20日南北和会开幕，南方代表强烈反对参战

及购械借款，北京公使团也介入要求日本政府停付

借款。

3月4日国务院电代表团：“上海开议以来，南方

代表所争执者，为要求参战军裁撤、参战借款停付及

军事协定条件废止各问题。……最后又以陕事借口

声明停议。”8日代表团电上海南北议和代表云：各

国注意上海和议，且与巴黎和会中国问题密切相关，

突然停顿会影响国家前途，请“顾念阋墙御侮之谊，

双方让步委曲求全，勿使渔人从旁窃笑，而有以持我

之后。”同日，北京国务会议决定：在国内公布欧战

期间所订“中日密约”及与他国所订合同，自3月18
日起至 4月 15日陆续发表。这些一战期间中外密

约，尤其是“中日密约”的公布，在国内引起极大争

议，南北之间以及各派系互相攻讦，又值巴黎和会对
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山东问题作出最后决议，外交内政互相纠缠，引爆五

四大潮。

四、山东问题决议与“中日密约”

中国提出《山东问题说帖》后，期望和会能尽快

决议，但因威尔逊于2月中旬到3月上旬返美游说国

会接受《国联盟约》草案，返回巴黎后又集中精力于

盟约草案的修正工作，终于在 4月 11日完成。4月
中旬，十人会议要对山东问题作出最后决定，此时威

尔逊主张的公开外交、公理正义、民族自决等理念，

因与各国利益冲突，不断遭英、法、意、日等国抵制，

美国处境日益孤立。而意大利则因阜姆(Fiume)问题

不遂己愿，断然退出和会，并扬言不加入国联。日本

在《国联盟约》中坚持加入“人种平等”条文，威尔逊

为了保全国际联盟，使和会不致破裂，对日本态度逐

步软化。

在山东问题上，日本提交和会一战期间协约国

与日本的秘密换文，坚持1915及1918年中日条约有

效，应将青岛先交给日本，再由日本转交中国。中国

主张“中日密约”无效，应将青岛直接交还中国。美

国虽然不承认“中日密约”并同情中国，但因英、法支

持日本立场，美国多方找寻妥协办法。

兰辛于 4月 15、17日两度在五国外长会议中建

议由五强托管德国海外领地，遭到日本反对。18日
四人会议详细查阅“中日密约”后，劳合·乔治提议将

青岛租借地比照德属殖民地处置方式，由五大国共

同托管。日本仍坚决反对，内田外相训令全权代

表：应依照日本此前提出的处理方针，日本从德国无

条件获得青岛后，再依据中日条约归还，此为政府最

终决定，务必贯彻。同日陆征祥建议北京：由总理

迅即邀约驻京英、美、法、意各使节到国务院，当面表

明中国政府不反对青岛由五大国暂时托管，但须在

和约内加入“将来交还中国”的表述，请各使立即电

其政府及和会代表。

21日威尔逊将四人会议关于五大国托管的决议

面交日本代表。珍田坚持必须依照中日条约处理，

德国先将青岛让与日本，日本待条件落实后再将其

归还中国。这些条件包括：青岛开辟为国际商港、设

立日本租界、设立国际租界、山东铁路中日合办、借

日款另建两条联络山东的铁路等。同日，牧野及珍

田拜访威尔逊，坚持依据中日条约处理山东问题，五

国托管有损日本的信誉与光荣，对日本来说毫无意

义；指责陆征祥失信，一到巴黎就毁弃在东京的承

诺，不与日本合作；若日本要求被拒绝，将拒签和

约。21日下午四人会议中，威尔逊转述了日本的态

度，会议决定明日上午听取日本代表陈述意见。

22日上午四人会议(意大利首相未出席，事实上

是“三人会议”)，1918年“中日密约”的有效与否是争

论的焦点。牧野指出青岛必须由日本继承的理由：

(1)日本出兵驱逐德国在山东的势力。(2)中国对德宣

战不能改变 1915年中日条约的有效性。(3)1918年

中日换文在中国对德宣战以后，中国政府“欣然同

意”中日对山东问题的协定，以获得日本贷款。牧野

强调1915及1918年中日条约的有效性，中国所宣称

的因对德宣战而废除《胶澳租借条约》，在国际法上

并不能成立。租借性质等同有期限的割让，国际惯

例宣战不能废除割让或其他有关领土安排的条约。

坚信基于其牺牲与战果，事实占领以及国家名誉，日

本的要求是正当的。日本又以与英、法、意之间战时

密约，迫使英、法领袖支持日本的主张。珍田强调：

日本政府训令，务必贯彻对中国的义务，否则将拒签

和约。就在此时意大利宣布退出和会，让日本的威

胁更显有力，威尔逊只能与日本代表讨论将青岛归

还中国的条件。

22日下午三人会议听取中国意见，陆征祥与顾

维钧出席，顾维钧极力为中国立场辩护。威尔逊表

示受限于战时密约，英、法、意支持日本意见，认定中

日间条约，尤其是 1918年的换文为有效。顾维钧解

释 1915年之条约是日本以最后通牒胁迫，中国不得

不退让，1918年换文及合同系根据前约而来。威尔

逊询问当时停战在即，日本不能再强迫中国，为何在

换文中表达“欣然同意”。顾维钧答：“是时日本在山

东军队既不撤退，又设民政署置警察课税，地方不

胜其扰，非常愤懑，政府深恐激生事端，以致又有此

项换文”。顾引用国际法“情势变迁条款”(clausula
rebus sic stantibus)，主张该换文只具临时性质，与日

英、日法等各密约，亦均因战事发生，一切有待和会

作出最后决定，战时密约是导致未来世界不安定的种

子，为防范未来及永久和平，最好能废止这些条约。
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英、美、法三巨头则坚持“条约神圣原则”(sanctity of
treaties)，指出一战的发生，就是为了维持条约的神

圣，如果将条约视为废纸，世界秩序将会崩溃。最

后，劳合·乔治询问：有关山东问题处置，中国是要依

据中日条约，或将原来德国利益转让给日本？顾维

钧回答两者都无法接受。最后会议决定：将中日对

山东的主张，交由美、英、法三国专家作进一步检

视。中国代表离开会场后，威尔逊表示必须尽一切

努力使日本签署和约加入国际联盟，否则它将在远

东为所欲为。23日三巨头与日本代表讨论，日本表

示会在合理条件下归还青岛。

24日陆征祥向英、美、法三国提出中国最后让步

办法：青岛由德国交还中国起见，先交五国暂收；日

本承认于对德和约签字日起，一年以内实行上条之

交还；中国愿支付日本因青岛军事所有费用；青岛全

部开做商埠。日本则坚持在对德和约中将青岛交

给日本自由处分，否则决不签字并不加入国联。陆

征祥报告国内：意大利代表团退出和会，并有日本恐

将接踵退出之谣传，我国青岛问题正待解决，而遽有

大潮之发生，情势对中国十分不利。

25日三人会议中，威尔逊、劳合·乔治、克里孟梭

三人确认由日本继承德国在山东权利，但对日本承

诺归还中国的条件进行讨论。威尔逊坚持日本所得

不能超出原先德国享有的范围，不承认1915及1918
年“中日密约”的安排。威尔逊对山东问题态度转

变的主要原因，是英日密约使得美日摊牌时英国必

然站在日本一边；若日本拒绝遵守十四项原则，就表

示它将退出和会，英国或许也会退出，加上已退出的

意大利，五强剩下美、法两国，如此和会及国联都将

归于失败。威尔逊只希望能找出维持日本面子并

能保全国联的妥协方案。威尔逊建议日本代表：

自愿承诺将山东半岛连同完全主权交还中国，仅保

留德国在山东的经济特权。英国外交大臣贝尔福

(Arthur James Balfour)扮演调停者角色，起草建议案

交日本代表在三人会议中声明。

29日三人会议继续讨论青岛问题，英国首相对

于将青岛直接还是间接交还中国，及英、法应否受与

日本密约之拘束，尚有犹豫。会后日本代表开会讨

论，决定接受英国建议案。同日美国代表豪斯上校

(Colonel Edward House)力劝威尔逊同意日本要求。

30日三人会议决定：德国战前在青岛及山东省

所有各项权利一概放弃，交于日本。牧野作口头半

正式声明：日本自愿担任将山东半岛连同完全主权

交还中国，只将德国在山东的经济特权暨在青岛设

立特别居留地权保留。各铁路业主为保护营业安宁

起见，可用特别警队，以华人充之，各路所选日本教

练人员由中国政府委派。日本军队应尽早撤退。简

言之，日本口头保证将山东半岛主权归还中国，只继

承德国在青岛的经济特权及其他普通权利，威尔逊

对此声明表示满意。美日作了重大妥协，英国外交

大臣称：日本的发言，除了中国代表之外，大家都很

满意。

会后，威尔逊派员前往中国代表团解释美总统

种种为难情形，谓中国方面既有前后自订之约文，英

法方面又不能脱离换文的拘束，日本之意，若于此项

早经各方规定者而转为和会放弃，则决不加入国际

联盟。英国以日本于战事多有出力，故日本退出联

盟时，英国亦将不肯加入，联盟势必不成，不特非国

际之福，亦非中国之利。且日本退出联盟后，若再

联络德俄另组一团，尤于大局可虑，因此情形，威总

统于三国会议中，虽经连日坚持，而最后究不能不稍

迁就。

依据当时档案记录，中国代表团从美国方面大

致知道日本代表口头声明内容，并将三人会议决议

及日本声明与“中日密约”相比较。5月1日陆征祥

电外交部，不满三人会议决议，提出中国有三种办

法：(1)照意国办法，全体离会回国。(2)不签字。(3)签
字而后将条款声明不承认。陆指出：

三国决议办法中，如交还山东半岛句上声

明连同完全主权，又日本军队撤退，及一再声明

日本所得权利专为德人前得之经济权利，足见

其政治权利一方，业已当然不能再有侵犯。较

之1915及1918年中日各约文条款，究尚稍有修

正，加以限制。倘我于和约中声明不认，则我国

两次与彼所签之约，是否可以认为作废，否则舍

彼留此，孰为有利。

3日又电：

此次和会办法实为历史所罕见，现除再尽
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力设法外，详加讨论，当然不能签字，惟有三端

关系，亦不能不加熟审：一、对日关系，公约虽不

签押，而日本仍可根据1915年约，向我直接请再

订约，将举所允日本之条件完全承认，倘彼时仍

不能不签，则较之现在公约签字，事实则一，威

望更逊。

当时有谴责美国改变态度不再协助中国者，陆征祥

5月6日电外交部称：若非美国协助，1月27日十人会

议上日本要求取得青岛早就完全通过了。现在我国

直接交还的目的虽未达到，但各国对我国的理由大

都同意，日本帝国主义也更暴露于世界。或有人说

青岛问题有今日结果，当时不如不提，不知此次中国

提出山东问题一方面固然希望能挽回利权，另一方

面也因为日本先有所动作。而且山东问题因为有对

德关系，才能优先讨论，并非因为对日关系。如果中

国不提青岛问题则在和会所得会更少，各国的同情

也会更少。至于说若不提青岛问题，其他希望条件

或许可早日解决，事实上根本不可能。何况青岛问

题虽不因提出和会而有所挽回，但也未因中国要求

直接归还而增加更多条件。至于交还青岛一层，经

过我国全权代表辩论后，日本才当众声明愿意交

还。现在更于三人会议上作了口头声明，因为对美、

英、法三国的保证，让青岛将来交还中国更多一层保

障。“并据美总统、英外相所议此次解决办法，分政

治、经济两种，既谓政治者，表面虽似虚名，实际究属

要领。”

中国代表团对三人会议有关山东问题的决议，

不断提出抗议，要求保留权利，并要求在对德和约条

文中写入将山东主权归还中国的内容。此外，中国

代表团多次要求取得日本代表口头声明的会议记

录。6月7日晚陆征祥电告北京日本声明内容如下：

牧野称日本政策系将山东半岛完全主权归还中国，

仅留已经给予德国的所有经济权利，暨按照通常情

形，在青岛设立租界之权。并对种种细节作出限

定。最后声明：倘日后中国对于此项办法，或有不

遵，则日本有保留援用 1915及 1918年中日条约之

权。威尔逊亦声明：倘中国有不遵以上办法之事，希

望日本向国际联盟行政部请求调停，以代援用前项

条约之举。牧野称：中国如履行一切义务，自不发生

保留援用之事，否则他日即使提付国际联盟时，日本

终将以前次各条约为依据，故此权日本必须保留。

威尔逊坚称：彼之谈论，不得解释为彼于中日间互换

文件有所承认，因该文件根据于原来要求各款，美政

府对此要求，曾经表达过抗议。于此可见，美、日两

国对于1915及1918年“中日密约”有效与否，始终各

有坚持。

中国代表团报告日本全权代表声明内容后，提

出初步意见如下：

(一)中日 1915及 1918年各约，虽无作废字

样，而业已不复完全有效。

(二)铁路所在之土地，仍为中国完全主权，

路旁之地，更不待言。

(三)中国对于各路完全为合办性质，与他路

之借用外资者地位相同。

(四)日本不得将德国所筑炮垒之地划入租

界范围。

(五)以后商订各项办法时，如有不在经济范

围之内者，尽可与之坚持至最后之时，可交国际

联合会评断。

除所有以上各节指明者外，如前为德人所

有供给材料、资本等优先权，及烟潍兖开等线借

款权，均未提及，日后我仍有操纵之余地。

由此可见，日本代表4月30日的口头声明，对于北京政

府最在意的归还青岛主权及日本继承山东德国经济利

益的限度，作出了保证，并得到英、法、美三国确认。

6月 28日中国代表团拒签对德和约后，1915及

1918年“中日密约”是否继续有效，成了棘手问题。

日本多次宣言，要求中日直接开议山东问题，美国则

重申不承认“中日密约”，北京政府询问陆征祥意

见。8月21日陆复电：中国拒签和约后，英美都有调

停主张，而美国国会强烈反对批准和约，已成为国际

重大问题，日本受到很大压力。若中日于此时直接

开议，中国将丧失国际同情，若商议无结果，恐将无

人仗义执言。而且：

查牧野、内田两次宣言，无非根据二十一条

款为词，意在要挟中国承认一九一五年之中日

各项条约与换文为有效，美全权之八款与威总

统之宣言，无非否认该项条款与换文之束缚。
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在我既以二十一款之条款与换文为出于侵迫，

业经提出大会要求防止或修改，和会虽未讨论，

然已由会长复函谓：该项问题关系重要，应俟联

合全(“全”应为“会”——引者注)行政部成立时，

及早提出讨论云云。此时似不宜遽与日本开议，

致有追认该项条款与换文之嫌疑，以自束缚。

26日国务院复电：“所述各节筹划周至，语皆扼要。

现美、法两院尚在抗议，在我自应持以镇静，相机因

应，目前自未便与日直接相商，遵谕特达。”于是中国

坚持不承认“中日密约”立场，不与日本直接开议山东

问题。由于中、美皆不承认“中日密约”，也都没签署

或批准对德《凡尔赛和约》，山东问题遂成为悬案。

结语

“中日密约”问题将当时国际外交、内政派系竞

争连结起来，成为中国外交内政的一大转变契机。

本文除重建基本史实外，致力于厘清“中日密约”在

当时历史脉络中的关键地位，提出以下几点观察。

其一，中国外交政策转变与“中日密约”的公

开。一战爆发后，列强集中全力于欧洲战场，日本趁

机在东亚大肆扩张，中国首当其冲。1915年“民四条

约”使日本取得继承德国在山东权益的法律依据，随

即袁世凯推行帝制，遭日本全力封杀失败身亡。日

本取得东亚外交主导权后，段祺瑞只能虚与委蛇，日

本对华影响力大增，致有1918年“中日密约”的签订。

美国参战后提出新外交理念，中国朝野大受鼓

舞，一战接近尾声时北京开始试探联美，得美方积极

响应，双方不断接洽。1918年11月下旬北京政府外

交政策方针由“亲日”到“亲日联美”再到“联美”，

1919年初陆征祥到达巴黎后，确立在和会实行“联美

制日”。

1919年 1月下旬，中国代表团已决定在和会提

出山东问题，并进行筹备工作。28日中日代表在十

人会议正面交锋，中国决定提出所有战时密约，将山

东问题交由和会裁判，遂有公布“中日密约”问题。

北京政府内部对是否提出“中日密约”有激烈争议，

徐世昌坚持压倒段祺瑞的反对意见而作出将其提交

巴黎和会的决定。然而中国代表团对于“中日密约”

的总量及内容并不了解，越挖越多，到2月15日提出

《山东问题说帖》英文本时，内容仍不完整，直至3月

8日提出说帖法文本时才大致清楚，但还是回避了

《中日共同防敌协定》、参战借款及军械借款合同等

棘手问题。

其二，中、日、美对“中日密约”的不同主张。

1918年“中日密约”是否有效，是巴黎和会山东问题

争议的关键点。日本认为：基于日本对战争的贡献

以及实际占领青岛，中日两国政府关于青岛租借地

及胶济铁路已有条约，主张将原德国在山东权益交

给日本，再由日本有条件交还中国。日本坚持 1915
及1918年中日条约有效，即使“民四条约”有武力胁

迫之嫌，中国在参战后或可质疑其法理效力，但1918
年密约是中国政府参战后，为取得日本借款而签订

的，而且铁路预备合同的垫款已经支付，经北京政府

支领并花用殆尽，中国难以否定其法律效力。

美国对日本一战期间在东亚的扩张，抱敌视态

度，一贯坚持门户开放、机会均等，维护美国利益，不

承认1915年“民四条约”，也不承认1918年9月“中日

密约”。威尔逊提出理想主义外交原则后，高唱公理

正义民族自决，激发中国朝野的高度憧憬，并于和会

上在山东问题上支持中国否认“中日密约”立场。

中国代表在和会依据国家主权独立、领土完全

的外交原则，控诉日本战时种种不公正武力胁迫手

段，并诉诸情势变迁原则，主张1915年“民四条约”不

能作为日本取得德国山东权益的依据，原德国山东

权益应直接归还中国，并以门户开放主义抵制日本

专擅中国利权，吁请列强主持公道。中国代表团事

先不知1918年密约详情，随着“中日密约”不断公布，

加以许多垫款及借款已用完，客观上弱化了自身立

场，更加依赖美国的支持。

其三，“中日密约”与巴黎和会上山东问题的结

局。和会初期美国承诺支持中国立场，后因英、法、

意支持日本，中国难以完全推翻1918年“中日密约”，

加以和会情势变化，为了签署对德和约、建立国际联

盟，美国选择与日本妥协。最后三人会议不谈 1915
及1918年“中日密约”是否有效，决定让日本继承德

国在山东的经济权利，日本代表则作口头声明：恪守

门户开放主义，从速将山东半岛连同完全主权交还

中国。

就法理而言，山东及青岛问题经列强调停，日本
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不再能依据1915及1918年中日条约单独处置，必须

将主权交还中国，这是日本在和会前未曾料想到的，

是中国通过和会外交奋力争取的一项外交进展。但

日本只愿作口头半正式的声明，要求内容保密不写

入和约，增加了山东问题的不确定性。中国拒签对

德和约后，日本提议中日直接就山东问题展开谈判，

代表团建议北京政府坚持不承认密约、由国际调停

山东问题的立场，拒绝与日本开议。最后因巴黎和

会未能完全解决列强的利益分配问题，乃有华盛顿

会议的召开，山东问题遂转入新的处理渠道。

注释：

①台湾“中研院”近代史研究所编：《中日关系史料——巴

黎和会与山东问题(中华民国七年至八年)》，台北：台湾“中研

院”近代史研究所，2000年。

②唐启华：《巴黎和会与中国外交》，北京：社会科学文献

出版社，2014年。有关《驻比使馆保存档》后半部分的内容与

重要性，参见该书第6—7页。

③巴黎和会最高权力机构为最高会议(Supreme Council)，
由五巨头(Big Five)各派两名全权代表参加，又称十人会议

(Council of Ten)，后来改由美、英、法、意元首组成四人会议

(Council of Four)决策。
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