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摘要：外蒙古作為蘇聯遠東地區「緩衝國」，其戰略地位非常重要。在雅爾塔會議

（Yalta Conference）上，以對日作戰為由，斯大林迫使羅斯福（Franklin D. Roosevelt） 

同意了「維持外蒙古現狀」的條件，並簽署了《雅爾塔協定》（Yalta Agreement）。

根據該協定，中蘇兩國政府於1945年8月14日簽訂《中蘇友好同盟條約》，在條約

中規定了讓外蒙古通過全民公投的方式決定是否獨立。外蒙古當局於10月20日

通過公開簽名投票的方式進行公投，但公投結果並非當局對外宣布的「百分之百」

贊成外蒙古獨立。這是外蒙古當局將簽名反對外蒙古獨立的公民投票數予以隱

瞞、擅自填寫和塗改公民投票意見後得出的結果。1945年外蒙古舉行獨立公投不

過是在完成大國之間的利益交易，也是大國之間博弈的一項政治產物。

關鍵詞：公民投票　蔣介石　外蒙古獨立　《中蘇友好同盟條約》　《雅爾塔協定》

本文主要討論的是1945年10月20日外蒙古在當時領土範圍內舉行公民投

票的過程及結果。以往涉及外蒙古公投的研究論文和著作數量不少，但多 

是以《雅爾塔協定》（Yalta Agreement）或《中蘇友好同盟條約》作為大背景論述

外蒙古獨立問題，僅間接涉及外蒙古獨立公投結果1。以專題論述外蒙古獨立 

公投的研究成果更是寥寥無幾，其中所利用的史料也大多是俄羅斯、美國、

中國、蒙古等國的公開出版資料2；並且，上述論文和專著的作者一致認
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62	 學術論文 為，外蒙古獨立公投結果為「百分之百」通過，尚無學者對公投結果進行闡釋

或提出質疑。有鑒於此，筆者利用蒙古、俄國檔案等一手史料，並借助當事

人日記和回憶錄，力求在已有研究成果的基礎上，梳理外蒙古獨立公投的過

程，並着重回答兩個問題：外蒙古獨立公投結果的「百分之百」是如何產生

的？公投結果是否確實是「百分之百」？

一　外蒙古獨立公投的背景

1945年初，第二次世界大戰局勢基本已定，無論是在歐亞大陸還是在太

平洋戰場上，盟軍都取得了決定性的勝利。但據美國參謀長聯席會議估計，

盟軍在德國戰敗後十八個月才能打敗日本。如果美國單獨對日作戰，其軍 

隊的傷亡人數約100萬人，其中20萬人將失去生命。故而，美國總統羅斯福

（Franklin D. Roosevelt）亟需蘇聯盡早參加對日作戰，減少亞太戰場上美國軍

隊的傷亡3。而此時，蘇聯最高領導人斯大林也迫切想與國民政府就日本戰

敗後中國東北鐵路、大連旅順港和外蒙古等問題進行談判。斯大林從遠東情

報局和蘇聯駐華大使館得悉，國民政府外交部部長宋子文即將訪蘇討論兩國

關係問題，便立即擬定了與宋子文談判所涉及議題的草案，外蒙古問題也包

括其中4。在1945年2月雅爾塔會議（Yalta Conference）之前，蘇聯政府致電

國民政府，督促宋子文盡早赴莫斯科談判，同時將擬定的談判內容草案交予

國民政府5。

2月4日至11日，美、蘇、英三國在位於克里米亞半島的雅爾塔舉行了首

腦會議。為爭取蘇聯早日參與對日作戰，羅斯福同意了斯大林提出「維持外蒙

古現狀」的條件6。然而，國民政府主席蔣介石只將「維持外蒙古現狀」解讀為

外蒙古擁有高度自治權利，中國依舊持有外蒙古的宗主權。6月25日，在宋子

文赴蘇之前，蔣介石對他說，外蒙古可以實行高度自治，在維持中國宗主權

之下成立自治政府；外蒙古問題應較容易解決，與蘇聯談判時暫且擱置該問

題，首要談判解決南滿鐵路、大連旅順港、新疆等其他問題7。

6月30日，以宋子文為首的國民政府代表團抵達莫斯科，與蘇方進行了禮

節性的會談。7月2日，宋子文在與斯大林舉行會談時依照蔣介石的指示，建

議雙方談判期間暫時擱置外蒙古問題。然而，斯大林反應非常強烈，提出應

首先解決外蒙古問題，且國民政府需承認外蒙古獨立的合法地位8。這讓宋

子文始料未及，遂提議暫停談判。為打破僵局，隨團的蔣經國以蔣介石私人

代表的身份，向斯大林解釋了國民政府不承認外蒙古獨立的原因。斯大林 

對此「很坦誠」地表示，若未來某個軍事力量從外蒙古侵犯蘇聯，將對蘇聯 

造成很大的威脅和損失，所以沒有絲毫讓步的空間9。與此同時，為了在國

民政府面前顯示外蒙古具有獨立國家的地位，7月4日，斯大林邀請蒙古總理

喬巴山（Хорлогийн Чойбалсан）訪蘇，由蘇聯外交人民委員莫洛托夫（Вячеслав 

М. Молотов）親率軍政官員到機場迎接，給予喬巴山與中華民國代表團同等的

外交禮節待遇bk。不得不說，這是斯大林向代表團釋放的強烈信號。
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就在此時，美國和蘇聯都對中國共產黨的態度發生微妙的變化。據《王世

杰日記》記載，當時的美國新聞媒體報導，美國擔心中國發生內戰並引起美蘇

衝突，因而提出種種主張，如逼迫國民政府改組、容納中共，向中共供應武

器、居間把持、防止雙方衝突等bl。事實上，美國駐華大使赫爾利（Patrick J. 

Hurley）也要求蔣介石盡快對中共妥協bm。與美國的態度相反，斯大林則一再

強調，中國只能有一個在國民黨領導下產生的政府，至於是否組建聯合政府， 

這是中國的內部問題，他還承諾可以在中國東北問題上作出適當讓步bn。換

言之，蘇聯將不干涉國共問題，也願意承認國民政府在東北的主權，甚至若

蔣介石對中共採取任何措施，蘇聯也不會介入。

蔣介石認為，必須先解決東北、新疆和中共等問題，方可考慮解決外蒙古 

獨立問題，否則將引發中國內亂。他從西安結束考察返回重慶後，於7月5日

召開高級官員會議，討論外蒙古問題。經過一番爭論，決定採納熊式輝的建

議，同意在外蒙古問題上作出讓步，但不能將外蒙古拱手相讓。王世杰向蔣

介石建議，在蘇聯保證國民政府對東北主權、不支持新疆「匪亂」和中共的條

件下，外蒙古可以在日本戰敗後通過公投的方式決定是否獨立bo。

就當時的國際形勢而言，國民政府認為提議外蒙古通過公投方式取得獨

立是最為適當的。第一，對蘇聯而言，其完全有能力影響公投結果，較容易

讓外蒙古取得獨立。第二，由外蒙古民眾參與「民主」投票決定是否獨立的方

式，不僅考慮到了外蒙古民眾的感受，而且可以減輕他們對國民政府的輿論

壓力和負面觀感。第三，國民政府遵照孫中山所倡導的「三民主義」原則，通

過讓外蒙古民眾舉行公投的方式解決其獨立問題，能夠減少國內民眾的輿論

壓力bp。第四，王世杰等人認為，通過公投可限制蘇聯勢力過度滲入或控制

外蒙古，避免其變為蘇聯的自治共和國，並希圖挽回在莫斯科談判中讓步的

不良影響，而蔣介石也有作為下台階的理由bq。

蔣介石採納了王世杰的建議，決定通過公投解決外蒙古獨立問題。《蔣介

石日記》對此有如下評論br：

斯大林對外蒙堅持其獨立要求，否則有協定無從成立之表示，余再三考

慮俄國對外蒙之要求，志在必得，決不能以任何高度自治，或准其駐兵

之方式所能厭其欲望。若不允其所求，則東北與新疆各種行政之完整無

從交涉，共黨問題更難解決，而且外蒙事實上已為彼俄佔有。若為虛名

而受實禍，決非謀國之道，若忍痛犧牲外蒙不毛之地，而換得東北與新

疆以及全國之統一，而且統一方略非此不可也。乃決心准外蒙戰後投票

解決其獨立問題，而與俄協商東北、新疆與中共問題為交涉條件也。

這充分反映了蔣介石在外蒙古問題上妥協的原因和動機。他還將此決策比作

列寧建立蘇俄初期捨棄東歐偌大國土，只為平定內亂，統一國家bs，也就是

解決東北、新疆和中共問題，以承認外蒙古獨立為交換條件。

7月6日，蔣介石在覆宋子文的電文中指出，上述條件是國民政府在外蒙

古獨立問題上作出的「最大讓步」，如果蘇聯未滿足中方提出的要求，代表團
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64	 學術論文 應直接終止談判並回國bt。但是，宋子文與斯大林於7月7日舉行會談時，國

民政府代表團還沒有收到蔣介石就外蒙古問題發出的相關指示。因此，在本

次會談上，雙方就外蒙古維持現狀還是獨立的問題展開了激烈爭論。最後，

宋子文作出艱難的讓步，提出允許外蒙古擁有高度自治權、蘇聯軍隊可以繼

續駐扎在外蒙古境內。但這並不是蘇聯希望得到的結果，斯大林拒絕宋子文

的提議，並讓莫洛托夫向宋子文轉交了蘇聯政府起草的〈關於外蒙古獨立聲

明〉等四份草案。然而，宋子文表示不接受蘇聯單方面起草的獨立聲明ck。中

蘇雙方就外蒙古獨立問題互不相讓，談判陷入了僵局。9日，國民政府代表團

收到蔣介石發來的回電後，與斯大林進行了第四次會談。宋子文向斯大林傳

達了蔣介石在外蒙古問題上作出讓步的決定以及作為交換的條件。斯大林在

看到蔣介石的信後，對中國所提的交換條件表示接受cl。至此，中蘇雙方在

外蒙古獨立問題上初步達成協議。10日，莫洛托夫與宋子文舉行會談，為避

免中國承受國內外輿論的壓力，雙方決定把外蒙古公投安排在日本戰敗投降

後，並以中蘇兩國互換照會的方式承認外蒙古獨立cm。

此時，由於斯大林需要前往柏林參加波茨坦會議（Potsdam Conference），

中蘇雙方的談判不得不暫時中斷。雖然宋子文聲稱要向蔣介石匯報談判情況而 

回國，但實際上很可能是為了逃避簽署條約，不想承擔將外蒙古分裂出去的責 

任。宋子文回國後堅決拒絕繼續擔任代表團團長，蔣介石只好轉而任命王世杰 

為外交部部長兼代表團團長，宋子文只是作為陪同人員回到莫斯科繼續談判cn。

8月7日至14日，王世杰、宋子文等與斯大林展開第二輪會談，雙方在劃

定中蒙邊界問題和南滿鐵路問題上僵持不下co。與此同時，美國在8月6日和

9日於日本廣島和長崎投擲了兩顆原子彈，從而根本上改變了對日作戰的戰

局，日本很快就招架不住，宣布投降。故而在中蘇談判期間，雙方的態度和

立場都發生了變化，力圖在日本投降之前簽訂條約。斯大林在命令蘇聯紅軍

進入中國東北的同時，在大連旅順港、南滿鐵路等問題上作出了讓步cp。斯

大林主動作出讓步，是出於自己的考量：在日本即將投降的情況下，中蘇談

判繼續僵持，對蘇聯沒有任何意義；相反，如果日本宣布投降，蘇聯將沒有

任何理由出兵東北，且雙方就外蒙古獨立問題達成的共識也會自動無效。國

民政府代表團得悉斯大林作出讓步的舉動後，認為這是難得機會，中蘇兩國

理應盡快簽訂條約。在此情況下，王世杰致電蔣介石，向其建議盡快接受蘇

聯提出的要求，不然無法簽訂條約，後果不堪設想cq。時局所迫，蔣介石接

受了王世杰、宋子文、蔣經國等人的建議，決定在外蒙古邊界問題上妥協，

與蘇聯簽訂條約cr。

8月14日，王世杰和莫洛托夫在莫斯科簽署了《中蘇友好同盟條約》及其

附件。中蘇雙方在有關承認外蒙古獨立的照會中提到，「外蒙古人民一再表示

其獨立之願望，中華民國政府聲明於日本戰敗後，如外蒙古公民投票證實此項 

願望，中華民國政府當承認外蒙古之獨立，立即以其現在之邊界為邊界」cs。

換言之，中蘇兩國代表團前後進行兩輪談判，最終在外蒙古獨立、南滿鐵

路、大連旅順港等問題上達成共識。接着，根據《中蘇友好同盟條約》，外蒙

古當局開始籌備外蒙古獨立公投的相關事宜。
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二　外蒙古獨立公投的準備

在外蒙古舉行全民公投的問題上，國民政府與外蒙古當局持完全不同的

態度。抗戰勝利後，為盡早解決中國東北、新疆以及中共問題，國民政府改

變以往拒絕外蒙古獨立的態度，決定讓外蒙古盡快舉行全民公投ct。與此同

時，蔣介石通過蘇聯駐華大使彼得羅夫（Аполлон А. Петров）向外蒙古當局轉

達了國民政府的三個願望：外蒙古盡快進行全民公投；公投結束後，外蒙古

當局派代表於10月10日抵達中國，簽署承認外蒙古獨立的文件；國民政府派

代表團觀察外蒙古公投進程。外蒙古當局答覆表示，同意國民政府派代表團觀 

察公投進行過程，但不允許干涉公投的進程。另外，外蒙古決定在10月10日

至20日期間進行公投，結束後最早於11月初派代表前往中國，簽署承認外蒙

古獨立的文件dk。

然而，蒙古人民革命黨領導人和普通群眾對外蒙古舉行公投一事很抵

觸。喬巴山在給蘇聯駐外蒙古公使伊萬諾夫（Иван А. Изанов）的信中表示，在

全國範圍內進行公投的做法是一件多餘的事情，外蒙古獨立根本不需要通過

公投來決定，它早已宣布成為一個獨立的國家dl。外蒙古民眾也很困惑，他

們認為外蒙古早在1921年革命後已宣布獨立（也有人說1911年已宣布獨立），

1924年建立蒙古人民共和國，國家獨立已成事實。有人提出外蒙古當局沒必

要為了中國人的決定進行公投，也有人臆測國民政府想通過這次公投收復外

蒙古，遂拒絕參加dm。有些人認為，蘇聯主張外蒙古進行公投就是為了佔領

外蒙古等dn。還有部分人猜測，外蒙古是一個弱小而落後的國家，如果沒有

大國的支持，根本不可能獨立，這次公投就是在中國與蘇聯之間作出選擇do。 

此外，還有人對公投的邊界範圍表示不滿，認為不應該只限於現有邊界，需

包括內蒙古和呼倫貝爾等地區dp。可以說，公投的消息在外蒙古民眾中引起

了很大的議論。

但無論如何，在蘇聯的壓力下，外蒙古必須進行公投，才能獲得合法的

獨立地位。為改變黨內和社會人士反對公投的言論，外蒙古當局做了大量的

前期準備工作，如制訂相關規則條例、成立專門的執行機構、向民眾進行宣

傳等。

8月30日，外蒙古的國家小呼拉爾主席團（以下簡稱「主席團」）、部長會

議和蒙古人民革命黨中央委員會召開聯席會議，決定接受《中蘇友好同盟條

約》的相關規定，在外蒙古舉行公投dq。與此同時，根據蒙古人民革命黨中央

政治局的提議，外蒙古當局從9月下旬開始着手準備舉行公投的相關工作。 

9月21日，主席團召開第七十六次會議，通過了〈進行公投決定蒙古人民共和

國獨立問題的決議〉的十一項規定和〈進行公投決定蒙古人民共和國獨立問題

的指示〉的十四條條例dr。25日，黨中央政治局召開第五十八次會議，決定專

門成立中央公投執行委員會（以下簡稱「中央委員會」），由該委員會全面負責

和執行具體工作，主席團主席布曼岑德（Гончигийн Бумцэнд）任中央委員會主

席、副總理蘇倫扎布（Чимэддорж Сүрэнжав）任副主席ds。

中央委員會成立伊始，便委派工作人員到各地指導和協助公投準備工作。 

根據中央委員會的指示，各省、市、縣、鄉陸續成立了3,304個地方委員會，
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66	 學術論文 共有20,133名委員，還設立了4,251個公投處dt。此外，為了有效地組織並順

利完成公投準備工作，中央委員會在烏蘭巴托市委員會開設了講習班，除西

部六省（扎布汗、戈壁阿爾泰、巴彥洪戈爾、科布多、烏布蘇、巴彥烏勒蓋）

外，其他省均派出代表參加該講習班。講習班的主要任務是給各省代表詳細

解說公投的組織形式、進行公投的技術問題，以及如何向群眾宣傳和開展實

際工作等各項內容ek。另外，中央委員會擬定了公投投票簿（也稱統計簿）樣

本和注意事項，下發至各省政府，並要求它們按照樣本製作本省的投票簿。

投票簿封面用老蒙文el書寫着「外蒙古人民為外蒙古獨立而證實個人之願望」， 

落款為「外蒙古某省（市）某縣（區）某鄉」，投票簿內容由「序號」、「姓名」、「贊

成」、「反對」、「備註」五個欄組成em。

通過宣傳和解釋的方式，外蒙古當局盡最大能力說服那些反對外蒙古公

投的民眾。在地方委員會組織人員開始統計有投票權的外蒙古籍公民人數的

同時，也在每個公投處懸掛和張貼外蒙古獨立的海報、大字報，對公投的意

義與方式以及投票表決程序進行說明。在宣傳內容方面，外蒙古當局特意將

蒙古人民共和國成立二十一年以來取得的成就與當時的內蒙古現狀對比，以

此突顯共和國成立後取得的成就，提高民眾擁護外蒙古獨立的熱情和投票積

極性en。在出版宣傳方面，外蒙古當局投入了大量的人力、物力，光是編印

出版的幾萬冊圖書、漫畫、海報和宣傳單就花費了66,918圖克里克（外蒙古通

用貨幣）eo。對於不識字的民眾，中央委員會下令組織專門的工作人員向他們

朗讀海報和大字報上的內容。不僅如此，外蒙古中央勞工委員會和全國婦女

聯合會還舉行集會，向群眾宣傳有關公投的知識。據不完全統計，外蒙古工

人和中央勞工委員會舉行了10,282次集會，累計586,722人參加；全國婦女聯

合會舉辦了3,173次集會，累計176,081名婦女參加ep。為了及時收發相關通

知和公投結果，各省政府重新完善驛站制度，特意準備了優良的馬匹和優秀

的騎手，還繪製了驛站路線圖eq。

不過，外蒙古的官僚主義弊病由來已久，地方上不乏拖延散漫的現象。

有些地方委員會甚至沒有統計有投票權的公民人數，也沒有張貼和懸掛有關

外蒙古獨立的海報、漫畫，更沒有及時告知公投的時間和地點等。為此，外

蒙古當局對那些失職人員給予了嚴重警告處分er。

到了這個階段，除了投票方式尚未決定，一切都已準備就緒。投票方式

直接影響最後的公投結果，外蒙古當局必須考慮三點因素：第一，國民整體

文化水平較低，大部分人連自己的名字都不會寫；第二，必須保證投票過程

的保密性；第三，最關鍵的是，必須保證支持獨立的票數達到多數。因此，

選擇投票方式必須非常謹慎。事實上，蘇聯外交人民委員已經為外蒙古當局

擬定了兩種方案：第一，利用能落入盒子右邊或左邊縫隙的小球或者普通塞子 

進行投票；第二，用不同圖案或者顏色來標記選票（例如以由火、日、月組成 

的古老蒙古民族圖案「索永布」代表外蒙古；以「青天白日」圖案代表中國）es。 

但是，這些都無法保證最後的投票率和贊成率會達到預期目標，外蒙古當局

不能採用有風險的公投方式。

對外蒙古來說，公投投票率和贊成率是否達到預期目標，具有非常重大

的政治意義。1911到1945年間，外蒙古為獲得獨立國家地位奮鬥了三十四年， 
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除了得到蘇聯承認其獨立地位之外，並沒有得到其他任何一國的承認。外蒙

古當局認為，在滿清和北洋政府時期，外蒙古民眾苦於中國商人榨取剝削財

物和軍閥燒殺搶掠的殘暴行為，非常憎恨和排斥中國et。如果外蒙古取得投

票率和贊成率接近「百分之百」的公投結果，一方面能顯示民眾對中國的憎惡

態度，同時充分證明其追求獨立的願望；另一方面能為中國國內其他民族，

特別是內蒙古地區的蒙古人樹立典範和榜樣，鼓舞他們也通過公投的方式獲得 

獨立。此外，外蒙古欲以獨立國家的身份與中國交涉統一內蒙古的問題，也可 

以通過公投的方式，將內蒙古從中國分離出去，統一至外蒙古版圖之內fk。

10月5日，主席團召開第八十五次會議，參會人員經過激烈的爭論和認真

考慮以後，為了使外蒙古獨立公投結果達到預期目標，決定採用公開記名投

票法，並且針對外蒙古絕大多數民眾為文盲，選票上特意說明，「若不識字，

不會寫名字者，可蓋上右手大拇指指印」fl。一方面，公開記名和蓋指印的方

式會對投票者產生壓力，因為即使有些公民想投反對票，也會擔心被外蒙古

當局「秋後算賬」。因此，外蒙古多數公民不敢投反對票。另一方面，這種方

式不僅能保證全民參加公投，達到提高投票率的作用，而且能避免公民重複

進行投票，從而讓外蒙古當局盡可能保證投票率和贊成率均為「百分之百」。

10月18日，國民政府代表團十二人乘坐蘇聯飛機抵達烏蘭巴托fm。19日

下午，喬巴山與代表團團長雷法章及隨同人員舉行會談，向代表團介紹了外

蒙古獨立公投的時間、投票方式、宣布公投結果時間等問題，最後雙方決定

了投票當日代表團觀察公投的地點fn。

三　外蒙古獨立公投的過程

10月20日，從清晨6時起到午夜12時，外蒙古當局在全境十八個省內舉

行了全民公投。根據外蒙古憲法第七十一條規定，除經法庭判決剝奪選舉權

和醫療診斷為精神病患者外，凡年滿十八歲的外蒙古成年公民，不分性別、

民族、宗教、教育程度、居住時間、財產狀況以及社會出身等，均需在每戶

所屬區內參加外蒙古獨立公投fo。

針對個別公民因疾病或行動不便無法親自前往投票處現場參加投票的情

況，各省、市、縣、鄉委員會委派工作人員攜帶投票簿到他們的住處徵求意

見並讓他們簽名投票表決fp。在公投前或當日，疾病患者、年長者、孕婦和

坐月子婦女可在家填寫名字投票表決fq。此外，公民如因公事或其他事宜無

法在本省所屬區內參加公投，也可在投票當日前往最近的其他省、巿、縣、

鄉的投票處參加投票，只需註明本人姓名和住址就可以。

值得一提的是，外蒙古當局為了使移居蘇聯的外蒙古公民也能夠參加本

次公投並投票表決，在外蒙古公民主要集中居住的莫斯科、烏蘭烏德等城市

共設立了七個投票處。投票當日，在外蒙古駐蘇聯公使桑布（Жамсарангийн 

Самбу）的組織與領導下，國外的395名外蒙古公民前往投票處填寫名字，投

票贊成外蒙古獨立fr。
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68	 學術論文 外蒙古獨立公投採取記名投票法，公民使用新蒙文或老蒙文，先在投票

簿簽上自己的名字，再在「贊成」或「反對」欄內簽名表決。考慮到大部分人連

名字都不會寫，中央委員會允許不識字和不會寫名字的公民按右手大拇指指

印代替fs。與此同時，中央委員會下令安排一名到數名指導人員坐在放置投

票簿的桌子旁邊，幫助選民填寫選票ft；他們還有另一項特殊任務，即對投

票過程進行監督。根據雷法章的觀察，「其辦理投票事務人員，對於人民投

票，名為引導，實係監視，且甚嚴密」，「此項公民投票，據稱為外蒙人民重

向世界表示獨立願望之行動，實則在政府人員監督下，以公開之簽名方式表

示贊成獨立與否，人民實難表示自由之意志」gk。

雷法章率領代表團赴蒙觀察投票情況，當時國民政府對代表團的任務有如 

下指示：「參觀投票情形，兼可考察外蒙政治社會情況，而不與外蒙當局進行

任何交涉。關於投票一事，只宜細心觀察，但不得干涉或發表任何聲明。」gl 

公投當日，國民政府代表團成員分成兩組，分別前往不同投票處觀察。當天 

9時左右，在蘇倫扎布的帶領下，雷法章、楚明善、馬瑞圖、簡樸、許正直、 

劉劍六人為一組，觀察了烏蘭巴托市第三區和第八區投票處的公投情況。當

時烏蘭巴托市共有九個區，每區均設立了一至六個投票處，共有三十四個投

票處。據統計，年滿十八歲以上有投票權的公民人數有20,585人gm。據雷法

章對烏蘭巴托市兩個區的公投景象的觀察，公民一律在「贊成」欄內簽名贊成

外蒙古獨立，無一人在「反對」欄內簽名反對外蒙古獨立gn。另外，傅角今、

劉馭萬、賀之俊、蕭紹何、盧思浚、陳鼎誠六人為一組，乘車到離烏蘭巴托

市西南135公里的隆縣，觀察了該縣公投情況。與烏蘭巴托市的情況一樣，該

縣公民全都投票贊成外蒙古獨立go。

然而，中方代表參觀的投票處都是外蒙古當局事先安排的，展現的都是

選民熱情洋溢、爭先恐後支持外蒙古獨立的「美好景象」。不過，也有中央委

1945年10月20日外蒙古獨立公民投票情況。（蒙古國中央檔案館館藏）
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員會始料未及的情況：由於組織工作未盡完善，個別投票處出現了搶奪投票

簿的現象，導致投票簿被撕毀，耽誤了投票工作的正常進行gp；烏蘭巴托市

第五區和扎布汗省投票處也出現了意外情況，有些公民在投票簿上拒絕簽名

投票「贊成」或「反對」外蒙古獨立gq；有些地方隨意把投票時間提前，不按照

規定時間進行gr。儘管如此，上述情況並未對本次公投造成很大的影響。

由於各地方參加投票的人數不同，整個投票過程所用的時間也略有不

同。有些投票處公投用了一至兩個小時，有些投票處用了一個上午或一整天， 

但基本在規定的時間之內完成。公投結束後，按照行政級別往上匯報所屬區

內已投票人數。鄉委員會審核和統計本鄉投票結果，並由所有鄉委員會成員

在投票簿上簽字確認。隨後，鄉委員會將本鄉投票結果上報給縣委員會，它

們又將本縣投票結果上報至市或省委員會。各省委員會將投票結果以「有投票

權人數」和「已投票人數」進行分類，向中央委員會匯報結果。最後，由中央委

員會對全國已投票人數進行統計並公布公投結果。

投票當晚，中央委員會收到了幾個省委員會上報的投票結果。例如，喬

巴山省統計有投票權人數為22,017人，已投票人數為19,711人；蘇赫巴特爾

省統計有投票權人數為17,472人，已投票人數為17,337人gs。10月21日，中

央委員會陸續收到了其他省委員會上報的投票結果。例如，布爾幹省統計有

投票權人數為23,667人，已投票人數為21,871人gt；色楞格省統計有投票權

人數為13,261人，已投票人數為11,901人，等等hk。然而，從各省統計的公

投結果來看，投票之前統計的有投票權的公民人數和已投票的公民人數之間

有一定的差距。前杭蓋省統計有投票權的公民為29,105人，因在其他省縣而

未能參加投票的本省公民有1,651人，但最後本省已投票人數是30,133人，在

其他省縣投票的本省公民有2,679人。巴彥洪戈爾省統計有投票權的公民有

24,040人，在其他省縣而未能參加投票的本省公民有197人，但最後本省已投

票人數是24,117人，在其他省縣投票的本省公民有274人hl。

根據10月20日至22日各省委員會匯報的公投結果，中央委員會於22日

初步統計了全國有投票權和已投票的人數，有投票權的公民為494,074人，已

投票者為483,291人，其中尚有10,783人因各種原因未能參加投票表決，投票

率已達到97.8%，且所有參加投票的公民無一人在「反對」欄內簽名反對外蒙

古獨立。不過，中央委員會在統計公投結果時，並非所有省市都上報了具體

公投結果數據。對於另一部分未上報公投數據的省市，中央委員會則通過先

前關於有投票權公民的人數統計信息進行計算hm。換言之，上述公投結果並

非最終投票結果。

四　外蒙古獨立公投存在的問題

10月22日晚，布曼岑德約見雷法章進行談話，告知外蒙古獨立公投的統

計結果，並特別強調是初步統計結果。雷法章知道本次赴外蒙古主要是觀察

公投過程，公投結果並非重點，無法改變外蒙古獨立的事實，遂於24日回國

並立即向國民政府匯報了公投結果hn。25日，中央委員會正式對各省匯報的
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人，已投票者為487,285人，尚有6,789人因各種原因未參加投票，投票率達到 

98.6%，無一人投反對票。同時，中央委員會發現，各省委員會匯報的公投結

果中存在着統計人數上的問題ho。事實上，除了各省委員會統計的人數存在

差異以外，還存在以下三方面的問題，包括地方委員會未嚴格統計有投票權

人數，委員會和投票處擅自塗改、填寫公投意見，以及謊報公投結果等：

第一，有些地方委員會當中出現了「誰是公民」原則不一的問題，導致了

操縱投票結果的疑雲。1945年，在外蒙古境內居住的中國（包括內蒙古）人和

俄羅斯人不在少數。為了禁止他們參加公投，外蒙古當局在〈進行公投決定蒙

古人民共和國獨立問題的指示〉第十四條中就規定「居留在外蒙古境內的非外

蒙古籍居民沒有參加外蒙古獨立公投表決的權力」。但是，各省、市、縣委員

會在統計有投票權的公民人數時，不僅把外籍居民計算在內，還允許他們參

加公投。據不完全統計，南戈壁省有8位外籍居民（內蒙古鄂爾多斯人）、色楞

格省有42位外籍居民、科布多省有45位外籍居民參加了公投hp。該問題可從

另一線索進行考證，投票簿「贊成」欄內出現了中文簽名投票的現象，說明有

外籍（中國籍）居民參加了公投。特別在與中國邊界相鄰的省的投票簿內，出

現了多處用中文簽名投票的現象hq。換言之，在外蒙古居住的中國人不僅參

加了外蒙古獨立公投，而且簽名投票贊成外蒙古獨立。

此外，部分地方委員會統計的投票簿中出現了未滿十八歲的公民姓名，

重複統計或遺漏有投票權的公民姓名，統計罪犯、精神病患者、死亡者的姓

名等現象。例如，烏蘭巴托市委員會統計的有投票權的公民名單中，被發現

登記了5個未滿十八歲的公民以及重複登記48個同一姓名者；巴彥洪戈爾省

被發現分別登記了精神病患者和3個已死亡人士的姓名hr；布爾幹省委員會也

錯誤登記了128個犯罪人員hs；還有，戈壁阿爾泰省有縣委員會遺漏登記了

112個有投票權的公民姓名ht。可見全國各省、市、縣、鄉委員會在統計有投

票權人數時，並未嚴格按照中央委員會的規定統計公民。

以上所述可以說明，地方委員會雖然有統計不嚴格、統計錯誤的情況，

但也有可能是外蒙古當局為了操縱或影響投票結果，對「誰是公民」的原則並

沒有明確要求，暗地裏默許了「種票」的行為，致使未滿十八歲的公民、精神

病患者、死亡者、犯罪人員和非外蒙古籍居民等得以統計在內。有些委員會

遺漏統計有投票權的公民姓名，甚至有阻止部分反對外蒙古獨立者投票的可

能。值得一提的是，後來中央委員會總結出由於各種原因未能參加投票的有

7,551人，其中有權參加投票但未能投票的公民中，反對外蒙古獨立的公民有

可能佔據一定比例ik。

第二，有些省、市、縣委員會擅自塗改、填寫公投表決及錯亂統計公投

結果。為了順利完成本轄區內公民都簽名投票「贊成」外蒙古獨立的政治任務， 

有些委員會在公投開始之前或投票之後擅自塗改或填寫公民的投票意見，以

致公投結果失去真實性，存在嚴重的虛假捏造成份。例如，中戈壁省有縣委

員會在投票簿「反對」一欄內黏貼了紙條，以此防止公民在「反對」欄內簽名投

票il。在公投正式開始之前，庫蘇古爾省查幹烏爾縣委員會擅自在已故公民

（10月20日以前死亡）姓名對應的「贊成」欄內替其簽名。又如，一名布爾幹省
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巴彥阿格特縣公民替82個不在場的公民簽名投票「贊成」外蒙古獨立；同樣，

烏布蘇省薩吉勒縣一名公民代90個人簽名投票贊成外蒙古獨立im。

甚至在統計公投結果的過程中，大部分地方委員會均有遺漏或重複統計已 

投票人數、將未參加投票的公民納入統計等現象。例如在投票當天，8,038名 

蒙古人民革命軍官兵無一人前往所屬區內投票處簽名投票表決，但均視為「贊

成」票，計入公投統計結果中；戈壁阿爾泰省在統計投票結果中遺漏了已投票

的327人；中戈壁省德力格爾杭蓋縣統計了未到現場參加投票的45人in。顯

而易見，在投票表決的過程中，有些地方委員會所做的擅自塗改、填寫公投

表決，以及錯亂統計公投結果等行為，嚴重影響了公投的正當性。

第三，有些地方委員會在匯報公投結果時出現謊報或掩蓋事實的現象。

筆者搜集和翻閱有關公投的檔案資料後，發現了公民簽名反對外蒙古獨立的

記錄。巴彥洪戈爾省扎格縣在進行公投過程中，有一位公民在投票簿「反對」

欄內簽名投票反對外蒙古獨立。縣委員會發現以後，並未及時向省和中央委

員會匯報，而是謊稱本縣全部選民都贊成外蒙古獨立io。

綜上所述，外蒙古當局從公投前統計有投票權人數、公投過程中記名投

票的安排和統計公投結束後發現的眾多統計錯誤以至造假問題等，均顯示其

為了公投投票率和贊成率達到預期目標而作出的布局，即使這些問題嚴重影

響投票結果的真實性，同時違反了先前主席團第七十六次會議決定的相關規

定和條例。甚至，外蒙古獨立公投的最終結果是中央委員會通過內部會議討

論決定的。顯而易見，各地方委員會以至外蒙古當局在投票過程中，為了達

到預期的投票結果，從下到上或者是從上到下均有造假情況，此類隱瞞反對

票的案例或許只是冰山一角。事實證明，公投結果為「百分之百」實際上是不

可能發生的。然而，外蒙古公投結果的有效性問題在《雅爾塔協定》、《中蘇友

好同盟條約》未有明確相關規定，中國、蘇聯、外蒙古三方從未商定任何一個

明確的標準和規則，國民政府也沒有要求討論公投結果有效性的問題，這反

映了該公投本質上是大國博弈的產物，國民政府允許外蒙古獨立在公投前早

有定論。

11月12日，中央委員會召開外蒙古獨立公投工作總結會議，重新對全國

各省、市、縣、鄉3,304個公投委員會設立的4,251個投票處的投票簿進行整

理和統計投票結果。針對上述公投中存在的問題，全體委員協商決定，所有

代簽或部分未簽名投票表決的公民均被視為投「贊成」票；非外蒙古籍居民98

人的投票結果也計入已投票的有效票數；沒有參加投票和事後被發現投反對

票的人，均計入沒有參加公投的公民人數。最終得出的結論是，全國有投票

權的公民為494,960人，即從10月25日統計有投票權的494,074人中刪減重複

登記的1,551人，再計入遺漏的2,437人。全國已投票的公民有487,409人，即

從最初統計已投票的487,285人中刪減重複或錯誤統計的1,344人，再計入遺

漏的1,468人。有投票權的公民由於各種原因未能參加投票者有7,551人。最

後，中央委員會對外正式宣布了公投結果：已投票的公民無一人投票反對外

蒙古獨立ip。蘇聯和國民政府都沒有對外蒙古獨立公投結果公開提出任何異

議，國民政府於1946年1月承認外蒙古獨立並與其建立了正式的外交關係iq。
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外蒙古獨立公投一事，緣起於《雅爾塔協定》，外蒙古「維持現狀」是蘇聯

參加對日作戰的交換條件之一，後經中國和蘇聯簽訂《中蘇友好同盟條約》，

規定外蒙古在日本戰敗後舉行公投以決定其是否獨立。在中蘇雙方要求下，

外蒙古當局於全國範圍內舉行了一場全民公投，為了達到公民全都投票贊成

獨立的政治目的，不僅採取公開記名的投票方式，地方委員會也未嚴格統計

有投票權人數，而且委員會和投票處在投票過程中擅自塗改、填寫公投意

見，對公投意見虛假捏造，甚至把未參加投票的公民納入統計，謊報和瞞報

公投結果；中央委員會更有意將反對票均視為未參加公民投票的票數。毫無

疑問，外蒙古當局宣布公民投票「百分之百」贊成獨立ir並非真實結果，也有

公民簽名投票反對外蒙古獨立。外蒙古當局在整個公投過程的種種操作，是

否的確是為了達到「百分之百」的目標，尚未在俄蒙兩國檔案中找到直接與足

夠的證據。倘若只將外蒙古當局的目標推斷為：使公投的投票率和贊成率接

近「百分之百」，從現在的材料來看，這種說法還是站得住腳的。

不管如何，外蒙古獨立已成事實。通過本次公投，外蒙古以「民主」投票

獲得合法的獨立地位，為國際社會所承認並與之建立外交關係，成為了獨立

國家。從現實意義來說，1945年外蒙古公投是二戰結束後第一個人民自決的

事例，對國際法與國際社會的發展極為重要is。外蒙古獨立實現了大國之間

簽訂的協定和條約規定的相關內容，保障了《雅爾塔協定》和《中蘇友好同盟 

條約》中允許外蒙古通過公投方式證實獨立的有效性。然而，是次公投只不過

是大國之間交換利益的「遮陽傘」：蘇聯最終以「合法」的名義把外蒙古從中國

分離出去，正式變為自己的衞星國，而中國則以放棄外蒙古的宗主權，換來

蘇聯對日作戰、對國民政府在東三省和新疆主權的承認，以及不支持中共的

口頭承諾。

在外交意義上，外蒙古通過公投取得獨立，對1949年中華人民共和國成

立後中蒙兩國建交以及日後兩國關係的發展也產生了一定的影響。特別是國

民政府在接受外蒙古舉行公投時使用所謂「現在之邊界為邊界」等模糊的區域

概念，成為中蒙雙方在兩國邊界問題上長期存在分歧和爭論的重要原因之一。
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