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1925年北京关税会议的再审视
*

洪富忠

(重庆工商大学 财政金融学院,重庆 400067)

[摘要 ]关税是国家财政收入的重要组成部分,是贯彻对外经济贸易政策的重要手段和调

节收入分配的重要工具。近代中国关税主权的丧失对国家发展造成了重大影响,历届政府对

收回关税主权均作出了积极的努力。1925年 10月 26日召开的关税会议在中国关税自主历程

中具有重要的历史地位, 召开关税会议是北京政府的现实选择。社会各界对关税会议的批判

及反对反映了 20世纪 20年代中国各个政治势力的激烈交锋,对其目的须作仔细的分辨。
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� � 1925年 10月 26日召开的关税会议在中国关

税自主历程中具有重要的历史地位, 目前学界对此

次会议已有相当的研究,但大都停留在对会议过程

作详细的描述, 对其结果也简单地以 �失败  而

论。! 但此次会议在当时及后世、民间及政府、国

内及国外都有褒贬不一的论述,尽管关税会议的召

开距今已有 80年, 但对其作较深入的再考察仍有

必要。

一、关税会议的召开

关税会议召开的过程, 学界已有详细的描述,

在此仅略为述之。

关税会议本应于华盛顿会议后三个月内召开,

但因 �金法郎案 的发生,法国迟迟未批准 ∀九国公

约 #,该会议长期未能召开。段祺瑞上台后, 在妥

协退让的基础上解决了 �金法郎案  , 加之 1925年

�五卅 运动猛烈地冲击了列强在华统治, 风起云

涌的反帝浪潮使各国感到有必要对旧有政策作出

某种调整以更好地维护其在华核心利益,关税会议

正是在这种氛围下得以召开。

1925年 10月 26日开始的关税会议主要有三

项议程:第一项, 关税自主问题。制定国定税则与

裁厘二者属之;第二项, 筹备自主期间暂行征收办

法。包括临时附加税、征收奢侈品附加税等内容;

第三项,相关事宜,包括订定洋货出产地办法及关

款存放办法。
[ 1] 82
议程尽管简单, 但却殊多周折。

对于关税自主这一正义要求,列强不便予以拒绝,

但在会议中却提出种种带苛刻条件的议案,以阻挠

中国实现关税自主。在社会各界强烈要求关税自

主的呼声中, 北京政府积极进取, 最终于 11月 29

日通过了以裁厘为条件的关税自主案。

就过渡期间附加税税率及用途问题,列强对于

北京政府提出附加税税率和附加税用途等方案均

予以反对, 尤其是日本。在谈判迟迟未有进展之
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时,军阀间战争的爆发使局势更加动荡不安, 关税

会议遂处于停顿状态。1926年 7月 3日, 各国代

表宣告关税会议暂停。关税会议停开以后,北京政

府曾想重新召集,但形势的变化使各国对北京政府

的地位持有疑虑, 列强对关税会议不再抱有兴趣,

此后再未复开。

二、与关税会议评价相关的几个问题

要对关税会议作出较为全面的评价, 有必要对

与之相关的几个问题作一探讨。

一是关税会议应不应该召开

关税会议应否召开在当时是有争论的。当时

有两种意见, 一种认为应该召开, 即所谓的 �承受
论  。这种观点认为, 国际平等须国民有具体的进

步,不是靠侥幸而能达到目的的; 俄德奥等国与我

签订平等条约是因为其革命后在国际上地位低下,

这是偶然之事; 要废除不平等条约, 须先实行已得

之平等条约,现今连中俄协定都未能履行, 这说明

我国国力仍弱; 目前国库拮据万状, 急需二五加税

之挹注;由此主张关税会议 �应以加税案为主题,

而不以自主案之成否为进退  。[ 2]
对当时传闻的先

按华会增二 %五附税,以两年为期, 四年内恢复出

口税率固定权, 并增加进口税, 以十年乃至十五年

为期, 达到完全的关税自主案, 有论者认为若能得

各国同意,则 �循序渐进,计日成功, 亦不可谓非差

强人意之事  。[ 3]

另一种认为不应召开, 即所谓的 �牺牲论  , 这
一观点认为政府召集特会,苟在二五增收以权救一

时军政之急,则以国家利害观, 确实未当。另外, 中

国海关权在外人, 无论二五加税或一二 %五加税,

名为中国之增入, 实则供外债之担保,且扩张外人

对中国之行政管理权。再者, 1842年之条约定十

年修改税则一次,但前后共历七十年才侥幸修改税

则三次,且尚未达切实值百抽五。同时, 华会协定

税则, 充满英日商约精神, 中国认此协定, 即受列国

经济权力之联合支配, 而不得与各国单独缔结税

则,犹如桎梏上复加一层束缚。因而主张关税特别

会议因 �自主案之绝少希望而即当休会  。[ 2]
如果

召开的关税会议仅以二%五加税为目的, 以束缚内

国税权为加税之条件, 以清偿外债为要挟之利器,

以保管税款为均沾之主张, 则实质上是 �瓜分之变
相,共管之先声 ;希望北京政府 �万不可贪目前之
小利, 而忘百年之大计  ; �与其多受一层之束缚,

毋宁听其会议破裂之为念  。[ 3]

对北京政府而言,二五加税是其召开关税会议

最直接的目的, 这是维护其统治的财政基础; 但若

仅限于此, 既无法向民众交代, 也不符合其长远利

益。面对这种两难抉择,北京政府综合上述两种意

见,选择既要召开关税会议又不局限于二五加税这

一新途径, 这不失为一两全其美的办法。

二是关税会议讨论的内容是否完全在华盛顿

会议为中国划定的范围之内

关税会议是根据华盛顿会议上通过的 ∀九国
间关于中国关税税则之条约#而召开。该约对关
税会议的召开方式和会议内容都作了详细的规定。

对会议的召开, 条约规定 �该会议应于本条约
实行后三个月内在中国会集,其日期与地点由中国

政府决定之  。

关税会议的核心内容, 根据条约规定, 主要是

讨论中国税率达到切实值百抽五,在未达到之前即

过渡期间的附加税 �应一律按值百抽二 %五, 惟某

种奢侈品据特别会议意见能负较大之增加尚不致

有碍商务者,得将附加税总额增加之,惟不得逾按

值百抽五 。

另外, 条约还决定将中国进口货海关税表 �每
七年修改一次, 以替代中国现行条约每十年修改之

规定 , �中国海陆各边界划一征收关税之原则即

予以承认。 [ 4] 221- 223

可见, 按华盛顿会议的决议, 关税会议并不讨

论中国的关税自主权,但实际情况并不如此。

关税会议召开后并不仅仅是讨论二 %五附加
税的问题, 在会上,中国提出了关税自主案,使得关

税会议的范围有所突破,并以自动裁厘为条件获得

了通过。可见, 关税会议大大突破了华会的限制。

三是在当时能否达到完全的关税自主

时人及后世学者多以关税会议未能达到完全

的关税自主批评关税会议, 国共两党及时人都以

此作为关税会议失败的表现。广州政府批评北

京政府把裁厘同关税自主捆绑在一起的关税自

主案无甚意义。陈独秀认为: �有条件有限期的
关税自主, 便是帝国主义者的一个骗局。 [ 1] 10 5

如

何看待这一问题还需具体分析。中国关税主权

的丧失是一个渐进的过程, 在列强看来, 这是他

们通过战争得到的特权, 是在付出一定代价后得

到的 �补偿  , 因而列强决不会轻易地放弃这一

�来之不易  的特权。罗素曾对中国的关税问题

发表了自己的看法: �税率的修改几乎为不可能
的事情,因为中国同除英国之外的 12个国家订有

最惠国条约, 所以如果要修改关税势必要 13个国

家全部同意,  其难度可以想见。除了条约束缚
之外,中国的关税自主还有很多限制, 因为 �大部
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来自关税的税收都成了各种借款以及赔款的抵

押  ,对 �关税的支配不能仅从中国人的利益来考
虑  ,由于列强在关税上拥有如此重大的利益, 他

们 �自然不会错过这个指手画脚的机会  。[ 5 ] 42- 45

要想他们彻底放弃,除非在中国实力达到一定程

度时,列强不能维持其在华特权或者是坚持这一

特权所获得的利益远小于他们同中国通过合法、

正当的渠道所获得的利益。在未达到前述状况

前, 中国要么拒绝接触, 要么通过谈判, 双方相互

妥协,使弱者能获得比以前更多的利益, 而强者

通过放弃一部分特权维持其在华核心利益。以

当时的形势论, 北京政府唯一的选择只能是后

者, 即在不能达到终极目标 (无条件的关税自主 )

的情况下, 迫使列强吐出部分已得的权利。

四是如何看待当时各界对关税会议的反对

之声

关税会议召开前后, 社会各界对关税会议的

反对之声不绝于耳。国共两党激烈的反对态度

自不待言, 就是一般民间舆论也强烈批评。国民

外交协会在会议召开前发表宣言称以二五加税

为目的的关税会议是 �饮鸩止渴  , �自陷深

渊  。[ 6]
就连军阀孙传芳也反对关税会议, 并列举

了五个理由: �要求自主, 仍为协定,会议实行, 自

始束缚,一也。附加多至七五, 裁厘之总倍之, 失

其调剂之能, 安有抵补之实? 二也, 厘税收入, 分

存省库,全国金融, 赖以活动, 一改附税, 权归税

司, 少数存入汇丰,经济受其桎梏, 三也。洋货出

厂, 土货产销, 一仍旧贯, 未提修改只字, 加税尚

未实行,通商各口之洋厂,已暗受条约鼓励, 国货

添此劲敌, 何以自存? 四也。加以船钞协定之遍

及内港,关员待遇之显分华洋, 税率不公, 税务行

政 之 权, 旁 落 殆 尽, 而 该 约 一 无 计 及, 五

也。 [ 7] 62- 63
反对理由冠冕堂皇。

虽然各界对关税会议大多持反对态度, 但其

动机则需详加考辨。国共两党对关税会议嗤之

以鼻,一是其纲领内就有废除一切不平等条约的

内容,对北京政府这种 �温和  的 �修约  外交自是

不屑一顾。二是出于政治宣传的需要, 任何政党

的最高政治目标都是要夺取国家政权。要得政

权, 必得民心, 中国民众遭八十余年不平等条约

之束缚,所受苦难自是刻骨铭心, 其迫切希望尽

快废除一切不平等条约的心理可想而知。国共

两党提出的口号正好符合了民众的心理需要, 从

政治策略来讲, 这无疑是成功的, 但两党对怎样

达到关税自主, 并没有提出切实可行的办法。对

一般民众来讲, 他们确是真心希望关税完全自

主, 因身处民间, 无甚束缚, 自可大胆发言。对孙

传芳之类的军阀, 则大都从维护自己的军事力量

出发, 反对关税会议。因为要关税自主, 就得裁

厘, 而厘金是各地军阀赖以存在的经济命脉。关

税收入有外人控制, 军阀要想向收取厘金那样方

便, 显然不可能。由此可见, 不能因为反对关税

会议的人多, 就认为这个会议不应该开或者说这

个会议没有意义,从而否定关税会议。

五是北京政府召开关税会议是否仅为一己

之私

关税会议召开前夕,北京政府财政 �困窘已达

极点, 关税会议实为政府财政唯一之生路  。[ 8]
北

京政府想通过关税会议解决其财政危机毋庸置疑,

加税及关税自主也有利于维护北京政府的统治, 但

对整个国家和民族同样是一件好事,也就是说这里

的维护统治阶级利益同维护国家民族利益是一致

的。因此, 不管这个统治阶级采取什么措施, 只要

是有利于国家和民族, 我们都应当予以肯定。另

外,我们应注意到,北京政府要求关税自主是一以

贯之的。在巴黎和会上,中国代表第一次提出关税

自主的要求,在提出的希望条件说帖中, 第七条即

为 �关税自由权  。华盛顿会议上, 中国代表继续

为此问题而奔走呼号, 会议签订了 ∀九国间关于中

国关税税则之条约 #,对召开关税会议作了详细的
规定, 但对中国关税自主权问题只字未提。中国代

表顾维钧在最后一次分股委员会议上义正严词地

抨击了现行关税制度对中国的严重危害, 他表示:

�虽则本委员会并没有考虑中国收回关税自主权
的要求,可是中国代表团同意目前提付各位表决的

这项协议, 绝不含有放弃他们的要求的意思, 相反

的,他们的目的是要在将来遇有适当机会时, 再将

问题提请考虑。 
[ 9] 437
在关税会议开幕式上,段祺瑞

也指出现行税则 �不合经济原理, 致所受影响, 不

可胜计  。
[ 10]
由此可见, 关税自主也是北京政府的

内在追求, 并不完全是因外界的压力才产生关税自

主的要求。

六是关税会议成果有限的责任问题

关税会议未能取得更大成就,列强具有不可推

卸的责任。自中国开始要求关税自主以来,列强就

百般推托。巴黎和会上以不在会议讨论范围内为

由予以拒绝;在华盛顿会议上, 鉴于中国政府的强

烈要求, 以通过 ∀九国间关于中国关税税则之条

约 #为安抚, 对关税自主只字未提; 关税会议也以

法国未批准为由长期拖延,列强不愿中国关税自主
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的用心路人皆知。但在另一方面,关税会议未能取

得更大成就与中国自身也不无关系。时人曾指出

�关税会议之不能成功, 各国阴谋虽属主因, 而我

国主持之者,不能超越政潮之外,亦与有责  。[ 11]
关

税会议停开以后, 北京政府曾想重新召集, 但形势

的变化已使列强对北京政府的地位持有疑虑, 美国

公使马克谟就曾对颜惠庆说 &他认为: �现在没有

政府, 对政府不寄予希望。 [ 12] 363
时评也认为: �关

会之不能续开, 平心而论,中国亦有不能卸除一切

责任之处,此一年来, 时局之变幻,与夫北方无政府

之状态, 在外人方面, 确有谁可代表负全责之疑

虑?  [ 13]
此论确为中肯。

三、关税会议之评价

从上述六个问题的探讨中,我们可以看出, 就

当时北京政府的实际状况而言,召开关税会议是北

京政府的现实选择。社会各界对关税会议的批判

及反对反映了 20世纪 20年代中国各个政治势力

的激烈交锋,对其目的须作仔细的分辨。以中国当

时的国力及世界形势来看,中国要达到完全的关税

自主尚有一定困难。从北京政府在巴黎和会和华

盛顿会议上的表现来看,关税自主一直是北京政府

的内在追求,但其虚弱的地位有赖于激昂的民气为

助力方能达到目的。关税会议未能取得更大成就

除列强不愿放弃其在华特权外, 中国政局的动荡、

南北的分裂、战争的频繁等也是重要原因。尤其是

在政府与民间的共同努力下,关税会议突破了华会

规定的范围,通过了以裁厘为条件的关税自主案。

亲历过关税会议的颜惠庆认为此项原则使 �一百
年来, 我国财政和经济上,在关税方面所遭受列强

不公平的桎梏,现在总算得到解除  , �可作我国将

来对于海关征税采取片面行动自主的法律根

据  。[ 1] 59
当时学者也认为关税自主案 �实开中国关

税之新纪元,八十余年所受片面协定之束缚,至此乃

有一线之曙光 , [ 14] 23
它为以后中国的关税自主奠定

了法理依据,对后世影响深远。列宁说: �判断历史
的功绩,不是根据历史活动家没有提供现代所要求

的东西,而是根据他们比他们的前辈提供了新的东

西。 [ 15] 154
尽管关税会议的结局不能令人满意,但在

评价关税会议时, 我们不能只看结果,不能用 �成者
为王败者寇  的逻辑去评价。以历史的眼光穿越八
十年的时空,我们对关税会议当有公允的评判。
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Reexam ination on Beijing TariffM eeting in 1925

HONG Fu�zhong
( S chool of F inance, Chongqing T echnology and Bu siness Un iversity, Ch ong qing 400067, Ch ina )

Abstract: Tar iff is an im portan t part o f na tiona l financial revenue and is an im portant me thod to carry out fore ign econom y and

trade po licy and is an im po rtant too l to adjust incom e d istr ibution. In m odern h istory, Ch ina& s tariff sovereign loss had severe in�

fluence on Ch ina& s deve lopm ent and the gove rnm ents in h istorym ade efforts to rega in the sovere ign r ights. TheTa riffM eeting on

Oc tober 26 o f 1925 has important h isto ric po sition in China& s ta riff sove re ign rega in ing process, the taking place o f theM eeting is

the rea l cho ice of Be ijing Government. The cr itic izing and opposition on theM eeting from allw alks o f life revealed the severe con�

flict o f each po litical force in the 1920s and the ir goa ls shou ld be ca re fu lly exam ined.

Key words: Be ijing Governm ent; tar iff mee ting; ta riff independence
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