el )

] Ministére des Affaires étrangéres Department of Foreign Affairs C d
Elﬁl et du Commerce international and International Trade ana, a.

Les recherches
en politique
commerciale
2007




|
E
|
|
!

Return to Departmental Lit
! o it P‘vj
Retourner 4 fa bibliothéque du i stére |

es recherch
liti

6 12 27057

2002

John M. Curtis and Dan Ciuriak

les éditeurs




© Ministre des Travaux publics et Services gouvernementaux
du Canada, 2002

ISBN 0-662-31893-5

N° de catalogue : E2-211/2002F

(Also published in English)



'Table des matiéres

Préface et remerciements
1% partie- Le nouveau cycle de négociations commerciales
multilatérales - contexte initial

1. De Doha a Kananaskis : 1’avenir du systéme mondial du

commerce et la crise de la gouvernance
Daniel Drache, Centre Robarts, Université York, et Sylvia
Ostry, Centre Munk, Université de Toronto.................... 1

2. Le rdle des éléments contextuels dans le lancement des
cycles de négociations sur le commerce - ‘
John M. Curtis, ministére des Affaires étrangeéres et du
Commerce internation@l..............cccoeeveeeeeneveeveeeneee e 37

3. Défense nuancée du Cycle de négociations de Doha
- John M. Curtis et Dan Ciuriak, ministére des Affaires
étrangeéres et du Commerce international......................83

2° partie — Le commerce des services — études des problemes

4. Avantages et coiits de la libéralisation du' commerce et des
investissements dans le secteur des services : répercussions
du point de vue de la théorie commerciale '

Brian R. Copeland, Univ. de la Colombie-Britannique...125

5. Mesure des obstacles au commerce des services : études et
méthodes

Zhiqi Chen et Lawrence Schembri, Université Carleton..269

6. Le commerce et I’investissement dans le secteur canadien
des services : performance et perspectives
Shenjie Chen, ministére des Aﬁ‘azres etrangeres et du
Commerce international... et e e e e e e e e 0 349



Préface et remerciements

Le présent document est une compilation des résultats de
recherches et d’analyses effectuées cette année au sein du
ministére des Affaires étrangéres et du Commerce international
ou pour son compte. Fondé sur la base de recherches mise en
ceuvre dans Les recherches en politiqgue commerciale 2001, on'y
reprend plusieurs des grands thémes traités dans les diverses
contributions & ce document, en particulier le commerce des
services et les problémes de cohérence entr¢ le commerce et
d’autres domaines de 1’économie mondiale. En outre, on 'y traite
de nouvelles questions, avec une grande différence cependant -
alors que, I’an passé, on avait mis 1’accent sur les raisons de -
I’échec de la Conférence ministérielle de ’OMC a Seattle en
novembre et décembre 1999, on se concentre plutdt cette année
sur les changements qui ont permis le succes de la Conférence
de Doha au Qatar et sur les perspectives du nouveau cycle de
négociations, le neuviéme depuis I’entrée en vigueur du GATT
en 1947.

La recherche rigoureuse a pour apport important d’afficher le
débat public qui s’engage sur les grandes questions d’actualité.
Aucune question ne conceme autant les Canadiens que la
mondialisation. Et aucune ne fait aujourd’hui 1’objet d’un deébat
académique plus extréme, qui échauffe les esprits beaucoup
plus qu’il n’éclaire la question. Le commerce et
Iinvestissement ne sont pas les seuls éléments de la
mondialisation mais ils en sont évidemment les deux moteurs
les plus importants et les plus visibles. Mieux comprendre, de
fagon générale, la question du commerce et, plus précisément,
celle de sa libéralisation accrue, est donc important pour le
processus démocratique d’un débat éclairé.

Maintenant que le Canada s’est engagé dans un nouveau
cycle de négociations, qu’il participe aux efforts constants de
croissance du libre échange au sein des Amériques et qu’il s’est.
joint aux négociations bilatérales visant a renforcer le
commerce avec certains partenaires, il a pris une position tres
nette en faveur du commerce. Il convient de se rappeler que, a



‘une époque ou régnait I’optimisme, les objectifs que nous

cherchons aujourd’hui 3 atteindre étaient la norme. En ce sens,

il convient également de se reporter.a M. John Maynard Keynes

(1883-1946) et a la fameuse description de I’économie

mondiale au début du XX°siécle, économie a laquelle a mis

brusquement fin la Premiére Guerre mondiale en 1914.

M. Keynes avait fait les constatations suivantes :

- La vie était difficile pour le commun des mortels, mais ceux
qui avaient talent et ambition pouvaient se hausser aux
classes moyenne et supérieure, out « le cofit de la vie était
moins élevé et oul I’on pouvait se procurer aisement prodults
de confort et commodités hors d’atteinte pour les rois les
plus riches et les plus puissants d’autres époques ».

- «Le Londonien pouvait commander par téléphone, en
prenant son thé au lit, des produits venant du monde entier,
peu importe la quantité, et se les faire hvrer assez
rapidement.

- Il pouvait en méme temps et de la méme fagon investir ses
richesses dans les ressources naturelles et les nouvelles
entreprises du monde entier, et jouir sans effort ni difficulte
de ce qu’elles lui rapportaient.

- 11 pouvait i tout moment voyager a bon marché et
confortablement sans passeport a presenter ni formalité a
remplir, dans n’importe quel pays.

- Muni de son argent, il pouvait alors y vivre librement sans
avoir A connaitre la religion, la langue ou les coutumes des
habitants et s’attendre a ne rencontrer aucun obstacle.

- Mais, surtout, cet état de choses était pour lui normal,
garanti et permanent et ne pouvait changer que pour le
mieux, et toute perte de ces privileges aberrante,
scandaleuse et a éviter. »

C’est 14 ’essence méme de la liberté économique : acheter,
vendre, investir et voyager sans passeport, grace au seul argent
acquis a force de travail et d’ambition.

Mais il y avait certainement 1a une face sombre de cet
univers : I’impérialisme, le colonialisme et des problémes
sociaux qui motiveraient certainement tout un siecle
d’activisme et d’élaboration de politiques progressives. Mais ce

il




monde a été remplacé par bien d’autres « ismes » encore pires :
militarisme, fascisme, communisme, totalitarisme et, sur le plan
économique, protectionnisme, qui ont abouti a deux guerres
mondiales et, entre les deux, A une crise économique mondiale.

Plusieurs générations d’hommes d’Etat, de diplomates et de
technocrates, dont M. Keynes, se sont donné comme objectif de
rebatir le monde perdu en 1914. Tout a commencé a Bretton
Woods, ol a été créée la premiére ébauche de I’architecture
économique internationale, suivie d’abord de la naissance des
Nations Unies & San Francisco puis des huit cycles de
négociations commerciales tenus 4 Genéve pour redonner aux
gens la liberté d’acheter, de vendre et d’investir a I’échelle
internationale.

Les Etats-Unis, qui avaient été le plus durement touchés par
la crise, en sont devenus les plus grands défenseurs. Les
Européens, les plus marqués par le militarisme, sont devenus les
plus ardents partisans d’un monde sans frontiére dont ils ont
créé un modéle réduit. Ils ont retrouvé la liberté de se déplacer
et de travailler ou bon leur semble & Pintérieur de leur union
européenne. l

Maintenant, avant méme 1’achévement de leur restauration,
ces libertés fondamentales sont encore menacées par deux
nouveaux « ismes » : le terrorisme et 1’antimondialisme.

Nous avons mal enseigné I’histoire & nos enfants, qui sont
nombreux A croire que la restauration de la liberté considerce
comme normale, assurée et durable par un citoyen de I’¢re
édouardienne n’est qu’un complot des multinationales visant a
optimiser les profits. Et nous avons mordu a I’hamegon des
antimondialistes en tentant de défendre ce concept auquel ils
s’opposent. Nous devrions plutdt nous rappeler que nous
cherchons toujours & retrouver la liberté économique décrite si
élégamment par M. Keynes, 4 laquelle Monsieur Tout-le-monde
peut s’identifier.

Par la présente compilation, nous espérons contribuer
modestement & cette cause et, ce faisant, aller dans le sens de
’engagement général pris par le gouvernement du Canada de
favoriser le développement des capacités de recherche au sein
des divers ministéres. En conséquence, ces recherches ne
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| reflétent que les opinions de leurs auteurs, et non celles du
gl gouvernement et des ministéres. En méme temps, tout comme
E ’an passé, le présent document comprend plusieurs chapitres
il consacrés au travail d’éminents chercheurs universitaires. Nous
! voulons ainsi maintenir et méme renforcer le lien qui doit
exister entre les milieux universitaires et ceux ol s’élaborent les
politiques publiques.

A cet égard, nous sommes particuliérement redevables a

M. John M. Curtis, conseiller principal et coordonnateur,
, Politique commerciale et économique, au ministére des Affaires
etrangeres et du Commerce international (MAECI). M. Curtis a
de nouveau accompli un excellent travail avec un budget
I restreint. ;
Nous sommes aussi reconnaissants aux collaborateurs
suivants : Daniel Drache du Centre Robarts de 1’Université
York, Sylvia Ostry, du Centre Munk de 1’Université de Toronto,
Brian Copeland, de I’Université de la Colombie-Britannique,
Ziqui Chen et Lawrence Schembri, de I’Université Carleton et
Shenjie Chen, économiste au MAECL. '

Enfin, nous voulons remercier tout particuliérement
M. Dan Ciuriak, du MAECI, qui s’est attelé a la tiche ardue de
rassembler en un livre ces divers documents dont il est ’auteur
de quelques-uns.

o e o e e o

| Leonard J. Edwards
Sous-ministre du Commerce
b Ministére des Affaires étrangéres et du Commerce international
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Premiére partie

Le nouveau cycle de négociations
commerciales multilatérales -
contexte initial



De Doha a Kananaskis : I’avenir du
systéme mondial du commerce et la
* * »
crise de gouvernance

Daniel Drache et Sylvia Ostry |

Le résultat peut-&tre le plus important de la quatrieme réunion
ministérielle de 1’Organisation mondiale du commerce (OMC)
tenue 2 Doha, au Qatar, en novembre 2001, a €té de ne pas
aboutir 4 un échec. La rencontre a atteint son objectif déclaré, le
lancement d’une nouvelle ronde de négociations commerciales -
multilatérales.

* Ce chapitre met en relief certains des grands thémes qui sont ressortis
des discussions lors de la conférence intitulée « From Doha to Kananaskis:
The Future of the World Trading System and the Crisis of Governance »,
tenue a Toronto, du 1° au 3 mars 2002. Cette conférence a été organisée
¢onjointement par le Centre Robarts d’études canadiennes, de I’Université
York, et le Munk Centre for International Studies, de I’Université de
Toronto, avec appui du ministére des Affaires étrangéres et du Commerce
international. Puisque ces débats se sont déroulés dans le cadre des régles de
Chatham House, aucune déclaration n’est attribuée individuellement aux
participants. En tout état de cause, le choix et I’élaboration des thémes issus
d’un événement comme celui-la — une conférence de trois jours réunissant
des universitaires, des représentants gouvernementaux et des membres de la
société civile qui a suscité des échanges animés sur chaque question abordée
— traduit forcément le jugement éditorial des personnes chargées du travail
de rédaction. La responsabilité de ce texte échoit donc aux auteurs; les
opinions qui y sont exprimées ne doivent pas étre attribuées aux institutions
qui ont organisé la conférence ou au ministére des Affaires étrangeres et du
Commerce international. Les documents de la conférence sont accessibles en
ligne 4 www.robarts.yorku.ca. Daniel Drache est directeur du Centre
Robarts, de I’Université York; Sylvia Ostry est chercheure émérite au Munk
Centre, de 1’Université de Toronto. Les auteurs voudraient témoigner leur
gratitude a Dan Ciuriak, conseiller économique principal, Politique .
commerciale et économique et Contentieux commercial, au ministére des
Affaires étrangéres et du Commerce international, pour avoir collaboré au
développement du présent texte.




Méme si cela ressemble a une critique sous couvert
d’¢loges, I’objectif atteint était, dans les circonstances, non
négligeable puisque les ministres réunis a Doha portaient un
fardeau qui transcendait leur champ de responsabilité. L’ombre
de ce que d’aucuns ont appelé la « débacle de Seattle »,
survenue lorsque la troisiéme réunion ministérielle de I’'OMC
en novembre-décembre 1999 a pris fin dans la division, la
discorde et la désorganisation, n’était toujours pas dissipée a la
veille des rencontres de Doha. L’escalade constante de la
violence lors des conférences internationales' donnait
I'impression d’une crise montante de 1’autorit¢ a 1’échelle
mondiale. Et la destruction du World Trade Center le 11
septembre 2001 était interprétée symboliquement par certains
comme un assaut sur la mondialisation elle-méme. Dans ce
contexte, le cliché selon lequel « I’échec n’est pas une option »
prenait tout son sens. o

Du méme coup, I’interprétation de la réussite de Doha dans
la perspective plus étroite de ses conséquences sur le systéme
mondial du commerce et le systéeme de gouvernance a I’échelle
mondiale est d’autant plus difficile. Dans quelle mesure la
nécessité géopolitique et les subtilités rédactionnelles ont-elles
masqué de sérieuses divisions entre les pays développés, entre
les pays développés et les pays en développement, et peut-&tre
méme entre les pays en développement? De plus, dans quelle
mesure peut-on dire que I’atmosphére de civilité qui régnait a
Doha traduisait un esprit de conciliation entre gouvernements et
société civile, en contraste avec la « condamnation de la
dissension » (ou, en termes plus lourds, sa criminalisation,
comme certains ’ont appelée) dans le sillage du 11 septembre
— ou simplement 1’isolement délibéré du lieu de la rencontre?
Et, sur le plan du contenu, dans quelle mesure la réunion de
Doha a-t-elle permis d’aborder les problémes liés & I’intrusion
croissante des régles de ’OMC dans les questions de régie
intérieure et le désir, toujours insatisfait, de la société civile de

! Cette escalade a été cruellement illustrée par le premier décés d’un
manifestant, 3 Génes, en juillet 2001, lors des rencontres du G7/8.
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jouer un role dans les négociations commerciales, les différends
commerciaux et la politique commerciale en général?

Les débats a la conférence dont le présent chapitre tire son
titre, ainsi que les thémes abordés a cette occasion ont certes
mis en lumiére ces questions. Pour en dégager les lecons de
facon aussi concise et convaincante que possible, nous débutons
par une analyse de ce qui s’est passé a Doha — et pourquoi —
et des défis qui en découlent pour les gouvernements, pour le
secteur des entreprises, pour les intervenants des ONG a
caractére environnemental, social ou autre, et pour les analystes
du milieu universitaire et des institutions de recherche. Puis,
nous examinons briévement les prochaines étapes du processus
continu de recherche de solutions aux questions de
gouvernance, y compris la conférence du G7/8 dont le Canada
sera I’hdte a4 Kananaskis, & la mi-2002. La partie centrale du
document traite des grands thémes abordés qui ont été abordés
lors de la conférence et qui seront a 1’ordre du jour de la ronde
de négociations commerciales multilatérales lancée a Doha et
des futurs sommets et réunions ministérielles.

Que s’est-il passé au Qatar?

Les préparatifs et le déroulement des quatre journées de
réunions intensives 4 Doha ont donné lieu a beaucoup d’activité
en coulisses — certains diraient de mise en scéne — dans un
effort visant 3 conclure et a formuler les ententes qui
permettraient d’en arriver 4 un consensus : de nombreuses
réunions, beaucoup de déplacements et une bonne dose de
volonté politique de la part’ de tous les ministres présents.
Comment est-on parvenu a un accord et quelle est la nature des
négociations élargies (décrites dans ’encadré qui suit) mises en
branle a Doha?



Résumé des principaux éléments du Cycle de Doha

Généralités : intégrer les questions de développement au cceur méme des
négociations de ’'OMC, y compris les questions de mise en ceuvre, 1aide
technique et le renforcement des capacités.

Produits non agricoles : améliorer 1’accés aux marchés par des ententes sur
les modalités visant les mesures tarifaires et non tarifaires (dans la mesure du
possible) avant la fin de mars 2003.

Agriculture : modalités permettant d’étendre les engagements relatifs aux
trois piliers de 1’Accord sur D’agriculture (soutien intérieur, mesures
disciplinaires visant les subventions & 1’exportation, et accés aux marcheés),
devant étre mises en place avant la fin de mars 2003.

Services : un échéancier ferme a été convenu pour les négociations sur les
services, avec le dépot des demandes initiales prévues pour la fin de juin
2002 et les offres initiales avant la fin de mars 2003.

Propriété intellectuelle liée au commerce : au-dela de la déclaration politique
sur les ADPIC et la santé publique, des négociations se dérouleront sur un
nombre restreint de questions techniques (notamment sur un registre des vins
et des spiritueux).

Négociations sur les régles : ces négociations doivent porter sur les mesures
disciplinaires visant les subventions, les droits antidumping et
compensateurs, ainsi que les accords commerciaux régionaux.

Questions systémiques : améliorations au systtme de réglement des
différends et examen de linteraction entre I’OMC et les accords
multilatéraux sur I’environnement (AME).

Une ronde ou un plan d’action?

La premiére controverse qui a surgi aprés que les ministres du
Commerce eurent déclaré que Doha avait été un succes oppose
trois visions : a) une ronde a été lancée (au sens habituel du
terme); b) la décision prise représentait un « lancement
prospectif », les vraies décisions ayant été reportées jusqu’a la
tenue de la cinquiéme réunion ministérielle, &8 Mexico, 4 la fin
de 2003; et c) il serait plus juste de décrire ce qui a €t€ convenu
comme un plan d’action — lequel serait, en grande partie, un
« plan d’action pour le développement ». ,
Le fait que I'on ait pu défendre légitimement toutes ces
visions témoigne de fagon éloquente de la formulation
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alamblquee du communiqué final. Du méme coup, le besoin de
recourir a des subtilités traduit la persistance des divisions sur
les questions de fond et de procédure qui séparaient les
membres de ’OMC présents aux rencontres de Doha.

Le programme de développement intégré

Btant donné que les pays en développement constituaient la
grande majorité des 142 membres de 'OMC présents aux
rencontres de Doha, que la principale source de gains restant a
tirer d’une libéralisation des échanges se trouve dans les pays en
developpement et que ces pays, en tant que groupe, sont les
moins enclins & lancer a tout prix & un nouveau cycle de
négociations, il était inévitable que les questions de
développement occuperaient une place prépondérante dans la
Déclaration de Doha.

De nombreux pays en développement (mais non tous)
demeuraient convaincus que le Cycle d’Uruguay a constitué un
arrangement inégal, ot ils se sont engagés a procéder a des
réformes structurelles d’envergure en contrepartle d’un acces
aux marchés qui ne s’est pas matérialisé?, et qu’ils n’ont pas
récolté les avantages attendus d’une libéralisation du commerce.
Du méme coup, méme si de nombreux pays en développement
ont signé ’entente de Marrakech concluant le Cycle d’Uruguay
sans prendre la pleine mesure de 1’arrangement qu’ils venaient
d’accepter, ou reconnaitre la valeur du droit de veto qu ’ils
venaient ainsi d’obtenir, ils étaient cette fois beaucoup mieux
prepares Enfin, ce qui est tout aussi important, ils étaient prets
a faire valoir pleinement leur pouvoir nouvellement acquls

2 Le calendrier de mise en ceuvre du régime des droits de propriété
intellectuelle de ’OMC était 1ié a I’abolition des contingents sur les textiles
et le vétement, traduisant la nature des compromis qui ont €t¢ convenus au
moment de la conclusion du Cycle d’Uruguay.

* Comme on I’a noté, la réticence a modifier I’approche par consensus
au sein de ’'OMC traduisait en bonne partie I'intérét qu’avait les pays en
développement de préserver le veto effectif que leur confere la formule du
consensus.
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Par la méme occasion, il faisait peu de doute que les pays
qui se retrouvaient principalement dans la position de
demandeur & Doha étaient ceux du groupe industrialisé. La
question était de savoir si ces derniers pourraient aller assez loin
pour prévenir que les pays en développement ne quittent Doha
sans avoir accepté de lancer une nouvelle ronde de négociations
— ce que certains croyaient qu’ils étaient préts a faire.

En I’occurrence, il n’y a pratiquement aucun paragraphe de
la Déclaration de Doha qui ne fasse mention de I’accés aux
marchés pour les pays en développement, des mesures spéciales
et différentielles pour 1’application des accords de ’OMC, ou
de I’aide technique et du renforcement des capacités.

Souplesse sur la question des ADPIC

Le déblocage qui a permis de progresser vers la conclusion
apparente d’un consensus est, de 1’avis de la grande majorité,
I’ouverture manifestée t6t durant le processus de Doha par les
Etats-Unis — mais aussi par d’autre pays, dont notamment la
Suisse et le Canada — sur la question de P’accés aux
meédicaments essentiels dans le contexte élargi de 1’Accord de
I’OMC sur les aspects des droits de propriété intellectuelle qui
touchent au commerce (ADPIC).

Cette question préoccupait au premier chef de nombreux
pays en développement et d’importants segments de la
population des pays développés. L’analyse économique n’offre
qu’un appui conditionnel a la structure technique de 1’Accord
sur les ADPIC; en termes de politique commerciale, le
mouvement précipité vers une harmonisation et des structures
de réglementation « uniformisées » que suppose cet accord est
jugé avec scepticisme par certains observateurs. En outre, la
lutte en vue d’obtenir 1’avantage moral sur cette question n’a
pas été tres forte, compte tenu : a) du manque d’attention avoué
accordé par I’industrie pharmaceutique mondiale aux maladies
tropicales, b) des stratégies largement médiatisées et en
apparence efficaces adoptées par de nombreux pays membres
de ’OMC au cours des derniéres années en réaction a la
prolifération du VIH-SIDA, et qui semblent contourner le
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régime des ADPIC, et c) le recours précipité, a la fin de 2001,
par certains pays riches & un régime de licences obligatoires
pour les médicaments contre 1’anthrax, aprés la série d’incidents
terroristes mettant en cause cette bactérie. Par conséquent, la
seule question a laquelle les ministres étaient confrontés a Doha
était comment faire progresser ce dossier.

Au bout du compte, il n’est pas tout a fait clair que I’on a
répondu 2 cette question. La déclaration ministérielle sur les
ADPIC et la santé publique a été décrite comme Etant
« politique » (plutdt que d’étre percue comme ayant une valeur
«juridique », par exemple). Mais cela n’a peut-€tre pas
beaucoup d’importance. Si, lors d’un différend, la déclaration
politique peut servir a invoquer la souplesse de 1’ Accord sur les -
ADPIC, comme les pays en développement ’ont affirmé au
sortir des discussions ministérielles, la distinction n’a pas de
portée en pratique. De plus, les parties ont déclaré leur intention
. de ne pas recourir au mécanisme de réglement des différends de
I’OMC pour traiter des cas touchant a la santé publique. Cela
enléve encore plus de poids a toute cette question. Par
conséquent, 1’énoncé visant a « préciser » que 1’Accord sur les
ADPIC offrait déja la souplesse requise pour traiter des
situations d’urgence en matiére de santé publique peut Etre
interprété comme un euphémisme signifiant un repli réel.

Par ailleurs, d’autres intervenants ont affirmé aprés la
rencontre que rien n’avait réellement changé. Pour I’observateur
de I’extérieur qui tente de voir si une telle position n’est qu’une
bravade visant i sauver la face ou si elle refléte un jugement
raisonné sur I’issue réelle de cette démarche, le tableau demeure
embrouillé en dépit des éclaircissements donnés.

Les droits antidumping

Méme si la démonstration de souplesse sur la question des
ADPIC a permis de donner le coup d’envoi de la réunion de
Doha, le processus a recu une impulsion importante lorsque le
représentant au commerce des Etats-Unis, Robert Zoellick, a
accepté que la question des droits antidumping et d’autres
aspects de la législation sur les recours commerciaux soient mis
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sur la table — en dépit des fortes pressions exercées, dont de
nombreuses lettres envoyées par des sénateurs et des
représentants au Congrés des Etats—Unis pour lui déconseiller de
prendre une telle initiative.

Survenant 4 mi-chemin de la réunion de Doha, ce signe de
souplesse s’est avéré extrémement utile pour rallier les pays en
developpement — ce qui démontre A quel point les mesures
antidumping peuvent les toucher — 2 la lumiére des pressions
exercées sur I’administration américaine pour qu’elle adopte des
mesures de sauvegarde dans des secteurs tels que 1acier et le
bois d’ceuvre, au moment ou la récession et la valeur élevée du
dollar américain font sentir leurs effets sur les fabricants de
produits de base aux Etats-Unis.

Les enjeux de Singapour : négociations a coup siir
ou seulement peut-étre?

Un autre important facteur de « conciliation » a été la souplesse
manifestée par 1'Union européenne sur ce que 1’on appelle les
«enjeux de Singapour » — [’investissement, la politique de
concurrence, la transparence des marchés publics et les mesures
de facilitation du commerce. :

L’insistance de I’Union européenne a inclure ces questions
dans les futures négociations commerciales multilatérales a
piqué la curiosit¢é de nombreux observateurs, étant donné
I’absence quasi-totale de pressions politiques en Europe méme
sur ces enjeux (a I’exception possible de la politique de
concurrence).

Du méme coup, de nombreux pays en développement sont
déterminés a faire obstacle a I’inclusion de ces questions,
préférant plut6t un ordre du jour centré principalement sur des
questions commerciales traditionnelles — & commencer par
celle de ’amélioration de I’accés aux marchés. -

L’habileté rédactionnelle est entrée en jeu pour aider a
résoudre cette impasse apparente. Il a été convenu a Doha que
ces questions seraient étudiées au sein de groupes de travail,
mais la décision sur la fagon de procéder a été reportée a la
cinquieme réunion ministérielle 4 Mexico, en 2003. La question
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qui se posait était la suivante : les négociations sur ces questions
devraient-elles étre lancées automatiquement lors de la
cinquiéme réunion ministérielle, en ne laissant ouverte que la
question des modalités? Ou encore, la décision finale sur
I’opportunité de négocier devrait-elle étre prise a cette rencontre
ministérielle? Le libellé du communiqué a habilement esquivé
cette différence importante, permettant aux diverses parties
d’offrir des interprétations nuancées au lendemain de la
rencontre de Doha.

Agriculture

L’entente sur le libellé de la déclaration concernant la réforme
du commerce des produits agricoles a constitué un demier
€lément clé pour combler les différends, notamment sur deux
enjeux particuliérement épineux.

Premiérement, il y avait la question du lien entre les
questions agricoles et environnementales. L’entente permettant
de dissocier ces questions a représenté une concession majeure
de la part de 1’Union européenne qui a grandement facilité
I’obtention d’un consensus.

Deuxiémement, il y avait la question de la forme que
prendrait le renforcement des mesures disciplinaires de ’'OMC
visant les subventions a ’exportation des produits agricoles. Il
avait été convenu avant la réunion de Doha que les négociations
porteraient sur la réduction des subventions 4 1’exportation. La
question était de savoir si ’on devait éventuellement
reconnaitre comme finalité 1’abolition totale des subventions a
Pexportation ou si les négociations procéderaient « en vue de »
leur abolition éventuelle. Dans I’esprit des rédacteurs a tout le
. moins, la distinction avait valeur de langage codé.

Les multilatéralistes ont naturellement donné leur appui

Il reste a mentionner un groupe de pays qui a joué un role, mis a
part les Etats-Ums I’Union européenne et le groupe important .
et hétérogéne des pays en développement. Ce groupe pourrait
étre décrit comme étant celui des multilatéralistes convaincus
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— des pays qui ont tendance & considérer qu’un solide cadre
commercial multilatéral sert résolument leurs intéréts, au-dela
des avantages commerciaux pouvant découler d’une réduction
négociée des obstacles au commerce. Ce groupe englobe les
pays industrialisés de taille moyenne orientés vers le commerce
qui sont membres de I’OCDE, dont le Canada, et qui ne font pas
partie de I’'Union européenne.

La dynamique intérieure et internationale est passablement
différente pour ce groupe de ce qu’elle était en 1986 au
lancement des négociations du Cycle d’Uruguay. En bonne
mesure, cela traduit 1’évolution du contexte des négociations
commerciales. Puisque les barriéres commerciales ont 6&té
abaissées de facon substantielle et que les négociations
commerciales mettent plus de temps a aboutir & un réglement
des questions en litiges qu’il n’est tolérable pour la conduite des
grandes affaires commerciales, il a été beaucoup plus difficile
d’intéresser le secteur des entreprises aux - questions
multilatérales durant la période qui a précédé la rencontre de
Doha*. Mais, simultanément, de nouveaux intervenants au sein
de chaque société réclamaient une participation accrue a
I’élaboration des positions devant &tre défendues lors des
négociations commerciales, au déroulement de ces négociations
et, de fagon plus générale, au plan d’action en matiére de
politique commerciale. Ainsi, non seulement de nombreux pays
devaient-ils mener un vaste exercice de consultation avant la
rencontre de Doha, mais certaines délégations présentes 2 Doha
comptaient des représentants de la société civile et d’autres

* Pour le Canada, notamment, cela représentait un important progrés
parce que I'Accord de libre-échange (ALE) et celui qui I'a remplacé,
I'Accord de libre-échange nord-américain (ALENA), avaient largement
réglé les questions les plus pressantes pour le secteur des entreprises au
Canada, a savoir un accés plus sir au marché américain. Dans une
perspective commerciale, le principal sujet d’intérét d’une ronde de
négociations multilatérales était donc I’agriculture, le Canada faisant cause
commune avec d’autres nations partageant la méme vision, dans ce que ’on
appelle le « Groupe de Cairns », pour rechercher une amélioration de ’accés
aux marchés et un renforcement des mesures disciplinaires visant les
subventions a Pexportation.
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intervenants. En outre, durant les discussions qui ont précédé la
rencontre de Doha et 2 Doha méme, il est devenu tout i fait
évident que, pour bonifier I’entente en faveur des pays en
développement (et notamment des pays les moins développés),
les membres les plus riches de ’OMC devraient offrir non
seulement une aide technique liée au commerce, mais ouvrir
P’accés aux marchés pour les textiles, le vétement et les produits
agricoles.

Méme si ces pays plus riches, favorables au
multilatéralisme, ont di faire des calculs beaucoup plus
complexes que lors des rondes précédentes pour déterminer
comment et pourquoi ils profiteraient d’une nouvelle ronde de
négociations,- et a la veille d’une séance ou il leur faudrait
s’engager a accroitre 1’aide au développement, ces pays se sont
comportés comme [’auraient fait des pays multilatéralistes
convaincus. ,

Que peut-on entrevoir pour Kananaskis?

Outre 1’accent mis habituellement sur les perspectives de
croissance économique a court terme, les rencontres du Groupe
des Sept/Huit (G7/8) ont aussi tendance 2 traiter des questions
politiques et économiques auxquelles est confrontée la
collectivité mondiale, entre autres les questions de commerce
multilatéral et les questions systémiques de gouvernance
internationale.

Bien que ’OMC et le G7/8 soient tous les deux importants
sur le plan de la gouvernance mondiale, le contraste entre les
deux entités ne saurait étre plus marqué :

- Alors que le pouvoir institutionnel de ’OMC découle de
I'influence qu’il exerce sur le commerce mondial, le poids
¢conomique du G7/8 provient de son influence sur les
finances mondiales, exercée en bonne partie par
intermédiaire de ses agences d’exécution que sont le FMI
et la Banque mondiale — deux institutions essentiellement
dirigées par leurs actionnaires — et au moyen. d’autres
instruments financiers internationaux.
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- Alors que ’'OMC ressemble, d’une certaine fagon, a une
assemblée publique d’envergure mondiale, ol au moins
ceux qui possédent un certain pouvoir économique et des
intéréts acquis ont voix au chapitre et détiennent un vote
égal, le G7/8 est plut6t a I’image de la réunion du conseil
d’une banque locale, a la fois exclusive et sans prétendre
respecter le principe d’une voix un vote — le président du
consell y posséde une influence disproportionnée.

- Alors que ’OMC se prononce comparativement peu, dans
I’optique d’une réglementation active, sur la nature de la
gestion intérieure d’une économie (méme si certains jugent
qu’elle va déja trop loin en ce sens), tout en offrant un
systeéme bien articulé de régie mondiale dans son secteur de
compétence, soit le commerce des biens et des services, le
G7/8 se situe pratiquement & ’opposé: il a tendance a
appuyer une prescription particuliére pour atteindre une
bonne performance économique intérieure’ tout en
s’abstenant de s’engager dans ce qui pourrait étre percu
comme la gestion directe de 1’économie mondiale, laissant
plutdt cette tiche au marché.

Si ’OMC fournit I’infrastructure technico-juridique nécessaire

a la gestion du commerce mondial, comme certains 1’affirment,

le G7/8 peut étre considéré comme 1’équivalent d’une séance du

« cabinet » du systéme de gouvernance économique mondiale.
Dans ce contexte, deux grandes questions semblent

destinées a figurer a l’ordre du jour de la réunion de

Kananaskis, outre 1’examen habituel des perspectives de

croissance de I’économie mondiale : la lutte au terrorisme et un

Plan d’action du G7/8 pour I’Afrique, qui s’appuie sur le

Nouveau partenariat pour le développement de I’Afrique

(NEPAD), dévoilé au sommet du G7/8 a Génes, en 2001, et qui

vise a en étendre la portée.

A un niveau plus fondamental, Kananaskis est présenté
comme la rencontre ol I’on doit « procéder a I’intégration » des

* Tel qu’indiqué ci-aprés, les principaux éléments de cette solution
proviennent de ce que I’on appelle le « Consensus de Washington », mis a -
jour par le G-20 dans le « Consensus de Montréal ».
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questions de gouvernance sur les plans tant intérieur

qu’international. L’approche du G7/8 en matiere de

gouvernance part des postulats empiriques suivants :

- la croissance économique est essentielle pour réduire la
pauvreté;

- une politique monétaire et budgétaire prudente et des
réformes favorables au marché sont associées a une plus
grande croissance économique;

- des marchés ouverts pour les biens et services et pour
I’investissement étranger et 1’accés aux marchés
internationaux de capitaux sont des caractéristiques
essentielles des économies en croissance;

- les investissements dans 1’éducation et les soins de santé et
la mise en place de filets de sécurité sociale adéquats sont
nécessaires pour jeter les bases d’un partage équitable des
avantages de la croissance (et, ainsi, promouvoir la stabilité
‘politique et la pérennité des réformes).

Plus récemment, I’attention s’est portée sur les cadres

institutionnels qui facilitent les transactions dans une économie

d’échange privée reposant sur les contrats — la régle de droit et

P’exécution des contrats, une saine réglementation économique

(notamment des institutions financiéres et des marchés

financiers) et une gestion publique transparente et responsable

(’absence de corruption), qui suscitent la confiance parmi les

investisseurs locaux et les investisseurs étrangers éventuels.

Sur le fond, cette orientation, que I’on pourrait appeler le

Consensus de Washington/Montréal, s’accompagne d’éléments

. de procédure modélisés sur ceux du NEPAD et mettant ’accent

sur ’adhésion aux réformes dés politiques par le pays concerné.

Dans ce cadre, la «cohérence» signifie que les diverses

institutions internationales qui fournissent de 1’aide financiére

ou technique aux pays en développement coordonnent leurs

politiques a I’égard de chaque économie cliente :

- le FMI, en prodiguant des conseils et de I’aide au niveau
macroéconomique;

- laBanque mondiale, dans ses stratégies d’aide aux pays; .

- la CNUCED et le PNUD, dans le soutien qu’ils accordent
aux mesures d’ajustement intérieures;

13




- T'OMC, dans I’assistance technique qu’elle fournit en
- matiére de commerce pour aider les pays en développement
a défendre leurs droits et a respecter les obligations qui
accompagnent 1’adhésion a 1’OMC.
L’objectif visé est d’amener les institutions internationales 2
offrir un ensemble cohérent de politiques qui préparent les pays
en développement, et notamment les pays les moins développés,
a relever les défis du développement sur les plans intérieur et
externe. Conjuguées a un allégement de la dette et au versement
d’une aide publique au développement, ces mesures paveront la
voie & un accroissement des flux de capitaux du secteur privé en
vue de soutenir la croissance et le développement économique®.
Pour compléter ce cadre de gouvernance « supranational »,
il y a les forums dits « transgouvernementaux » — les réseaux
d’organismes ou d’autorités en' matiére de réglementation
emanant des gouvernements souverains qui se forment pour
traiter de dossiers particuliers intéressant la collectivité
mondiale’. L’un des avantages de recourir a ces forums plutdt

® Un instrument qui a actuellement la faveur pour la mise en ccuvre de
cette approche est le processus des Cadres stratégiques de lutte contre la
pauvreté (CSLP). Les CSLP sont congus comme des «canevasy» de
développement et de lutte a la pauvreté dans les pays les moins développés,
et servent de mécanismes de coordination de I’aide au développement
provenant des donateurs. Ces canevas viennent s’ajouter a la panoplie des
autres stratégies/initiatives/programmes visant a combatire la pauvreté,
réduire I’endettement et stimuler le développement, notamment les Stratégies
d’aide aux pays (SAP) de la Banque mondiale, les programmes de facilités
d’ajustement structurel étendues (FASE) du FMI, Dinitiative des pays
pauvres tres endettés (PPTE), et autant d’autres qu’il y a d’organismes ou de
rencontres internationales sur ces questions.

" Un exemple de forum transgouvernemental est le Groupe des 20
(G-20), qui réunit les ministres des Finances des pays systémiquement
importants. Le G-20 a été créé dans le sillage de la crise asiatique afin
d’élaborer les politiques requises pour éviter une propagation de la fragilité
financiére et concevoir des mécanismes facilitant le réglement des probleémes
au moment méme ou ils surviennent. D’autres exemples sont le Comité de
Béle sur le contrdle bancaire, formé par les gouverneurs des banques
centrales du Groupe des 10, ainsi que 1'Organisation internationale des
commissions de valeurs (OICV). Pour un examen du rdle des forums
transgouvernementaux dans le systéme de gouvernance mondial, voir Anne-
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qu’aux institutions internationales comme le FMI ou la Banque
mondiale pour régler les questions qui surgissent est que ces
forums réunissent des représentants de nations souveraines qui
sont probablement plus sensibles aux questions d’intérét
national, atténuant ainsi les critiques exprimées contre les
solutions élaborées par des fonctionnaires internationaux qui
sont motivés par des considérations institutionnelles et qui n’ont
pas de comptes a rendre.

Méme s’il est clair que des efforts importants sont faits pour
répondre aux critiques adressées contre 1’approche en matiére
de gouvernance mondiale, c’est le succeés sur le fond de la
formule retenue qui lui conférera éventuellement une 1égitimité.
Le fait qu’un sentiment de crise continue d’animer la question
de la gouvernance a I’échelle mondiale doit donc étre imputé a
I’absence de résultats manifestes en dépit de la pléthore de plans
d’action, de stratégies et de programmes promulgués au fil des
ans. Dans ces circonstances, le blame doit étre dirigé ailleurs —
vers les pays en développement eux-mémes qui ont échoué dans
la mise en ceuvre de ces mesures, vers les pays développés qui
n’ont pas fourni un soutien adéquat (sur le plan de I’accés aux
marchés notamment) et aux mesures de politique préconisées.

Sur ce dernier point, il est difficile de ne pas constater la
circularité de la solution. qui s’offre présentement: pour se
développer, un pays doit d’abord mettre en place le cadre
institutionnel d’une économie avancée. La raison pour laquelle
la politique en matiére de gouvernance mondiale a atteint ce
stade est fort simple: malgré la limpidité du modéle —
I’économie dynamique et résiliente des Etats-Unis d’ Amérique
— on ne sait pas vraiment .« comment arriver 1 en partant
d’ici », lorsque les conditions initiales qui prévalent « ici » sont

Marie Slaughter, « Goveming the Global Economy through Government
Networks », paru dans Michael Byers (€éd.), The Role of Law in International
Politics: Essays in International Relations and International Law, Oxford,
Oxford University Press, 2000.
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souvent celles d’une économie démunie, en déroute ou
géographiquement isolée®.

Guide des principales rencontres sur la gouvernance mondiale en 2002

Monterrey, Mexique (18-22 mars 2002): conférence de 'ONU sur le
financement du développement qui se penchera sur une ébauche de
« Consensus de Monterrey » affirmant que le développement durable doit
passer par un pacte entre les donateurs et les bénéficiaires : les donateurs
s’engageant a mobiliser 1’aide publique au développement et d’autres flux de
ressources ainsi qu’a libérer des ressources intérieures par 1’allégement de la
dette; les pays bénéficiaires, pour leur part, s’engageant a « adhérer » aux
réformes et a « maintenir le cap » sur les priorités convenues en matiére de
développement.

Kananaskis, Canada (26-27 juin 2002) : en plus de traiter de la croissance
économique et de la lutte au terrorisme, les leaders et les ministres des
Finances du G7/8 étudieront un Plan d’action pour I’ Afrique.

Johannesburg, Afrique du Sud (26 aoiit - 4 septembre 2002) : les ministres
de I’Environnement aborderont les questions liées au développement durable
au Sommet mondial du développement durable « Rio+10 ».

La gouvernance a ’échelle mondiale en crise :
les enjeux et leurs interactions

Le développement

Alors que les gouvernements des pays industrialisés ont suivi le
mouvement de 1’aide technique et du renforcement des
capacités a la rencontre de Doha pour rallier les pays en
développement en vue du lancement d’une ronde de
négociations, ils doivent maintenant s’attaquer a la tiche
redoutable, comme 1’ont noté de nombreux observateurs, de
donner suite a leurs promesses, en qualité et en quantité
suffisantes, pour produire un impact significatif avant la tenue
de cinquiéme réunion ministérielle, ou les grandes lignes de la

¥ A cet égard, il convient de noter que les Etats-Unis ont atteint leur
stade actuel grice a un cadre institutionnel historique qui n’a que
graduellement évolué pour prendre la forme qu’il a aujourd’hui.
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ronde lancée a Doha doivent faire I’objet d’une décision finale.
Les questions sont de deux ordres: i) Peut-on réellement
mobiliser un soutien a 1’échelle requise pour faire la
différence ? et ii) Comment éviter de susciter des attentes
excessives quant aux résultats qu’il est possible d’atteindre ? —
une question non négligeable dans la mesure ou 1’aide
envisagée vise, en partie, & donner aux pays en développement
les plus démunis la capacité de participer effectivement aux
négociations du Cycle de Doha. De I’avis de certains, le résultat
dépendra moins de la disponibilité des fonds® que de ce qui
pourra effectivement étre offert — 1’aide technique et les
mesures de renforcement des capacités qui sont discutées
pourraient bien dépasser ce que le Secrétariat de I’'OMC et les
autres organismes internationaux ont pu offrir jusqu’ici®.

® Le 11 mars 2002, 4 Genéve, un montant totalisant plus de 30 millions
de francs suisses (le double de 1’objectif initial) a été engagé dans ce que I’on
appelle le Fonds d’affectation spéciale de ’'OMC pour I’aide technique et le
renforcement des capacités 1ié 4 Doha.

' 11 est loin d’étre clair que toutes les parties donnent le méme sens a
I'aide technique liée au commerce (ATLC) et a la notion plus vaste de
renforcement des capacités qui ont été abondamment promis. Ces termes
englobent & coup siir les conseils et la formation des responsables des pays
en développement en rapport avec 1’interprétation des accords de ’'OMC, a
Pexemple de ce que le Secrétariat de 1’OMC offre habituellement (méme si
’OMC dispose de moyens limités pour développer significativement ce
secteur d’activité). En outre, il y a I’aide technique liée a 1’application de ces
accords, qui peut englober, par exemple, I’aide au niveau de la rédaction ou
de I’adaptation des lois et des réglements (notamment pour mettre en ceuvre
’Accord sur les ADPIC) et la formation des responsables de I’administration
de ces réglements. Ce genre d’activités reléverait davantage de la Banque
mondiale, dans le contexte des programmes du Cadre intégré. Certains pays
en développement donneront une interprétation encore plus étendue a
Pexpression « renforcement des capacités » pour y inclure le développement
de Pinfrastructure matérielle 4 I’appui du commerce (par exemple les
installations portuaires). Au sein de la société civile, par contre, cette
expression pourrait &tre interprétée de maniére a inclure le soutien des
m,écanismes de participation au développement afin d’accroitre la 1égitimité .
d(fmocratique de la participation des pays en développement aux
negociations.
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Cependant, pour les pays en développement qui sont
engagés dans un programme de développement orienté vers le
commerce, la question fondamentale est celle de ’accés aux
marchés. Dans cette perspective, fait-on valoir, I’ordre du jour
complexe qui est ressorti de Doha €loigne I’OMC des questions
commerciales; elle doit donc résolument y revenir pour que la
ronde lancée a Doha soit centrée sur le développement, comme
on I’a annoncé.

L’Union européenne a donné une impulsion a la question de
I’accés aux marchés au cours de la période qui a précédé la
tenue des rencontres de Doha par son initiative « Tout sauf des
armes », qui promettait I’accés en franchise de contingents et de
droits tarifaires a tous les produits des pays en développement
(quoique, pour de nombreux pays en développement, il aurait
été plus juste d’appeler cette initiative « Tout sauf les fermes »,
puisque le programme de soutien agricole de 1’Union
européenne, y compris les subventions a I’exportation des
produits agricoles, n’y était pas inclus).

Les Etats-Unis, pour leur part, ont grandement facilité le
lancement des négociations en montrant des signes d’ouverture,
comme nous l’avons noté précédemment, sur certains des
grands dossiers qui préoccupent les pays en développement :
une démonstration de souplesse sur la question des ADPIC en
dépit des pressions exercées par divers groupes d’intéréts
nationaux, dont I’industrie pharmaceutique, et le risque pris en
ouvrant des négociations sur les droits antidumping dans le
cadre de cette ronde. Par contre, il n’y a pas eu de dégel évident
sur la question des textiles et du vétement, I’un des principaux
enjeux liés a I’acceés aux marchés. '

La dynamique observée lors des rencontres de Doha, ou les
pays industrialisés ont mis 1’accent sur ’aide technique et le
renforcement des capacités, tandis que la plupart des pays en
développement orientés vers le commerce ont insisté sur
Pouverture des marchés, souléve lI’importante question de
savoir comment le Cycle de Doha doit se conclure. Comme on
I’a signalé, apres un certain nombre d’années d’expérience au
sein de ’OMC, les pays en développement « connaissent
maintenant les rouages du commerce » et sont conscients de

18




I’importance de leur vote dans un cadre consensuel''. Nombre
de ces pays sont moins intéressés a « intégrer le développement
“au commerce » (le mot de code pour 1’assouplissement des
exigences de ’OMC a ’endroit des pays en développement) et
préféreraient que I’on interpréte littéralement 1’expression
«intégrer le commerce au développement », au sens d’une
intensification du commerce grice a un meilleur acces aux
marchés. Les pays industrialisés peuvent-ils donner suite & ces
veeux?

Enfin, une bonne part d’inconnu entoure toujours 1’adhésion
de la Chine a ’OMC a la fin de 2001. Puisque la Chine est I’'une
des grandes nations commercgantes du monde et que ses intéréts
coincident dans une certaine mesure avec les intéréts généraux
des pays en développement (méme si ces intéréts divergent sur
d’autres plans), et puisqu’elle jouit d’une influence géopolitique
inégalée hors de I’OCDE, son role dans le déroulement du
Cycle de Doha demeure imprécis mais pourrait &tre important.

Les ADPIC

De bien des fagons, 1’apre lutte intellectuelle a laquelle donne
lieu I’Accord sur les ADPIC est au cceur méme du débat plus
général sur la gouvernance a I’échelle mondiale, devant a) le
caractere intrusif des régles internationales dans le domaine des
politiques intérieures, b) les pressions qui s’exercent en vue
d’une harmonisation internationale et c) les conséquences pour
les processus démocratiques de 1’adoption de régles touchant la
répartition intérieure du revenu dans le cadre des accords

" En outre, les pays en développement regoivent aujourd’hui des
conseils d’une foule de sources non officielles (certains organismes de la
“société civile ont été présentés comme offrant pratiquement « un secrétariat »
aux pays en développement) et des organismes officiels. Bien que certains
remettent en question 1’efficacité du soutien venant des organisations de la
sogiété civile, ou la mesure dans laquelle cet appui est souhaité, d’autres
voient dans ces organisations une source de soutien analytique qui vient
renforcer la capacité des pays en développement d’élaborer des stratégies
efficaces et d’exploiter au maximum leur pouvoir de négociation.
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internationaux ou sous l’influence de ceux-ci. Il est donc utile

d’aborder cette question plue en détail.

L’Accord sur les ADPIC comporte certaines caractéristiques
générales qui en font I’une des principales cibles dans I’optique
de la gouvernance.

Premiérement, la recherche en économique a montré que,
comme moyen de stimuler la recherche, la protection par brevet
ne constitue pas une stratégie inconditionnellement optimale
puisque son objectif s’articule en conférant un pouvoir de
marché, sous la forme d’un monopole temporaire, au détenteur
du brevet. Un résultat largement connu de la théorie
¢conomique et de la recherche empirique est que les monopoles
comportent des éléments d’inefficience économique (comme
des prix plus élevés et une production réduite) comparativement
aux marchés concurrentiels. Par conséquent, la justification de
Poctroi d’un pouvoir de marché a une entreprise particuliére
requiert non seulement un bon motif (dans le cas présent,
susciter plus de recherche-développement), mais aussi 1’absence
d’un meilleur instrument d’intervention (comme les subventions
ou les stimulants fiscaux visant a stimuler la recherche).

Dans un contexte ot les gouvernements sont habituellement
soumis a des pressions budgétaires, les distorsions qu’engendre
la protection des brevets sur le marché ont tendance a étre
pergues comme un moindre mal'?. Néanmoins, cela laisse la
protection par brevet sujette 4 une évaluation empirique afin de
déterminer si les gains dynamiques pour la société découlant de
la R-D stimulée par la perspective d’obtenir un monopole 1égal
pour une longue période (20 ans dans le cas des ADPIC)
dépassent les cofits statiques (qui comprennent les cofits de mise

en place d’une structure de réglementation pour administrer la '

subvention et faire respecter le régime de monopole, dans la
mesure ou ces derniers ne sont pas pleinément recouvrés par le
biais des droits pergus aupres des usagers).

12 PR . . .
Comme on I’a souligné a la Conférence, ces distorsions comprennent
aussi celles attribuables a |’utilisation des brevets pour faire obstacle a
d’autres innovations.
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Compte tenu des considérations complexes qui entrent en
jeu, pour en arriver & un résultat optimal, les pays doivent jauger
minuticusement la période de temps durant laquelle des rentes
monopolistiques pourront étre touchées, en mettant en balance
les gains potentiels sous forme de stimulation de la recherche et
les coiits connexes. Puisqu’il n’y a pas de raison de s’attendre a
ce qu’un arbitrage convenant & une industrie dans un pays
(comme les produits liés a la santé aux Etats-Unis) convienne
également a d’autres industries ou a d’autres pays (comme les
produits liés a I’alimentation dans des pays en développement
populeux comme 1’Inde ou la Chine), le déploiement d’une telle
technique dans un cadre international uniformisé parait
problématique a priori™.

Deuxiemement, on a soutenu que 1’Accord sur les ADPIC a -
€té mis en ceuvre sans que 1’on ait une compréhension suffisante
de ses répercussions, comme il aurait été souhaitable dans un
processus de politique publique. Ainsi, les critiques font
ayjourd’hui valoir le fait que l’accés a des rentes
monopolistiques pour certaines solutions & des problémes
(par exemple les médicaments brevetés dans le cas des
problémes de santé) engendre des distorsions dans 1’orientation
de la recherche, au détriment des techniques qui ne ménent pas
a ’obtention d’un brevet, faussant du méme coup les retombées
dans divers secteurs d’activité économique et sociale. De méme,
la capacit¢ de toucher des rentes monopolistiques sur la
recherche consacrée aux maladies qui ont cours dans les pays
développés déforme les choix en matiére de recherche, dans
Poptique des maladies qui affligent les populations beaucoup
plus nombreuses des pays en développement, ot il n’y a pas de
demande réelle en raison du coiit de ces rentes. Des doutes sont
¢galement soulevés au sujet de la commercialisation & outrance
des activités de recherche, 3 la lumiére des rendements trés
¢levés que laisse entrevoir la recherche-développement non
commerciale en agriculture. Enfin, il y a le fait que, parfois, les

13 . . ’ .
Nonobstant ce point, on a fait remarquer que le- Traité sur
lhgrmomsatlon des législations sur les brevets évolue encore plus
rapidement dans la méme direction.
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demandes de brevet portent sur des connaissances incrémentales
— des cas ou la recherche n’apporte aucun gain et ou le brevet
vise en réalité & circonscrire un patrimoine intellectuel. Ces
considérations soulévent la question de savoir ce qui constitue
un cadre de recherche socialement efficient.

Troisiemement, a D’instar des modifications tarifaires, la
protection offerte par les brevets a pour effet de redistribuer le
revenu. Mais contrairement aux réductions tarifaires, qui
redistribuent le revenu entre les producteurs selon des critéres
de concurrence et, de fagon plus générale, des producteurs aux
consommateurs en réduisant les rentes des producteurs et en
accroissant le surplus des consommateurs, la protection par
brevet redistribue le revenu des consommateurs aux
producteurs, accroissant les rentes des producteurs et réduisant
le surplus des consommateurs. Ainsi, bien que les gens en
général (ou du moins les défenseurs des intéréts des
consommateurs) soit préts a réduire ’avantage discrétionnaire
considérable que détiennent les ministres du Commerce en
matiére de politique commerciale conventionnelle — ce qui leur
a permis de présenter les conclusions des rondes de
négociations commerciales a leur législature nationale comme
s’il s’agissait d’un fait accompli, il n’y a pas de volonté de
s’accommoder de régles négociées telles que les ADPIC'.

Quatriemement, ’inclusion des ADPIC dans un accord
commercial comporte divers aspects problématiques, y compris,
entre autres, les résultats asymétriques sur le plan international
de I’Accord sur les ADPIC (les gains pour les pays développés
et les coiits pour les pays en développement), et ’incohérence
des régimes (régime de droits privés pour les ressources
génétiques dans le cadre des ADPIC, contre la propriété

' Plus généralement, on a fait observer que, dans la mesure ot I’attaque
contre ’'OMC part du fait que cet organisme favorise 'intérét privé au
détriment de Iintérét public, quelque chose a sérieusement fait défaut
puisque, a l’origine, le GATT supprimait expressément les intéréts des
producteurs privés en faveur d’un élargissement de 1'intérét public,
notamment en réduisant les rentes des producteurs et en accroissant le
surplus des consommateurs!
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souveraine de ces mémes ressources en vertu de la Convention
sur la biodiversité)'>.

Pour toutes ces raisons, 1’Accord sur les ADPIC représente
une initiative douteuse dans 1’optique d’un régime de
gouvernance démocratique & 1’échelle mondiale — nonobstant
les questions morales que pose la menace d’actions en justice
par certains pays en développement contre les licences
obligatoires sur les médicaments servant a lutter contre le VIH-
SIDA, mises de cdté (a tout le moins en apparencew) a Doha.

Simultanément, il y a la question de realpolitik soulevée par
IAccord sur les ADPIC: on peut prétendre que le Cycle
d’Uruguay n’aurait pas abouti sans cet accord, qui a constitué
un important facteur de mobilisation du soutien du secteur privé
américain a cette initiative. L’analyse technique de 1’ Accord, ou
I’absence d’une telle analyse, ne figurait pas dans I’équation
politique.

Quant a la question plus circonscrite de 1’avenir de 1’ Accord
sur les ADPIC, on a affirmé que la diversité des intéréts qui ont

' Pour une analyse plus compléte des arbitrages et des enjeux entourant
I’Accord sur les ADPIC, voir Keith E. Maskus, Intellectual Property Rights
in the Global Economy, Washington (D.C.), Institute for International
Economics, 2000. -

'® La mesure dans laquelle la déclaration contribue & résoudre la
question continue d’étre débattue. On a souligné que, méme si 1’Accord sur
les ADPIC n’était pas appliqué par le truchement de ’'OMC, le fait que la
plupart des gouvernements, la plus grande partie du temps, respecteront leurs
engagements formels signifie que 1’Accord sur les ADPIC sera effectivement
appliqué. De plus, en ce qui a trait a la portée de la souplesse inhérente a cet
accord, on a affirmé que ceux qui-offraient de I’aide technique aux pays en
développement avaient tendance a interpréter étroitement cette souplesse,
haussant encore la probabilité que I’ Accord soit appliqué de manicre étroite.
.Cel_a dit, on a aussi signalé que, dans ses publications, la Banque mondiale
Insistait sur la souplesse inhérente a cet accord auprés de ses clients des pays
en développement. En définitive, il se pourrait que le mécanisme de
reglement des différends soit appelé & préciser en termes concrets le régime
ln'ternational, notamment les limites a la souplesse évoquée dans la
déclaration politique (quand un cas de santé publique devient-il une urgence
aux fins des ADPIC?) ou encore dans les secteurs ou des aspects
controverses ne sont pas encore apparus.
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mené & la mise en application des ADPIC existe toujours dans
une large mesure. De fait, comme on 1’a souligné, la question
liée aux ADPIC qui a été activement discutée & Doha portait sur
’élargissement de la portée de 1’Accord pour y inteégrer des
indicateurs géographiques, les demandeurs n’étant pas les
multinationales américaines mais des pays en développement
cherchant a s’approprier des rentes'’. Méme si cela porte 2
penser que les ADPIC pourraient faire surgir de nouveaux
groupes d’intéréts opposés & son démantélement, certains y
voient un risque que 1’Accord soit affaibli, & moins que ’accés
aux marchés pour les produits agricoles, les textiles et les
vétements ne s’anmonce pour bientdt. De méme, le fait que les
Etats-Unis aient incorporé la propriété intellectuelle a leurs
accords de libre-échange bilatéraux laisse entrevoir I’émergence
d’un autre régime global de facto, fondé sur une mosaique
d’ententes bilatérales et régionales.

Les services

La principale question de régie que souléve le commerce des
services dans le cadre de I’AGCS découle du fait que cet accord
applique des régles internationales 2 la réglementation intérieure
et 4 des services dont la prestation est assurée, dans certains
pays, par le secteur public. Ces préoccupations peuvent
s’articuler comme suit.

Si les mesures disciplinaires en matiére de commerce des
services interdisent une réglementation actuellement jugée
optimale, génent le mouvement vers une réglementation qui
pourrait étre optimale dans I’avenir (par 1’effet de la loi ou par
anticipation) ou empéchent 1’expérimentation par essai et erreur
qui pourrait s’avérer nécessaire pour identifier un régime de

71 est assez inquiétant que le discours sur cette question ait eu
tendance A invoquer cet argument pour montrer que des pays en
développement pourraient profiter des ADPIC, plutét que d’insister sur la
boite de pandore de recherche de rentes que les ADPIC ont introduit au sein
méme du régime de commerce international, y compris dans les cas ou les
avantages obtenus en contrepartie, sur le plan de la recherche-
développement, ne sont aucunement contestés.
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réglementation optimal, leur existence est problématique dans la
perspective de la théorie du bien-étre économique'®. L’état
généralement insatisfaisant des connaissances sur 1’impact des
modifications apportées a la réglementation dans les pays
développés, et les difficultés que souléve la compréhension des
effets du régime de I’AGCS'", accentuent les inquiétudes
suscitées chez certains par la perspective de conclure des
engagements exécutoires. Le manque encore plus sérieux de
connaissances de ces questions dans les pays en développement
vient aggraver ces préoccupations lorsque la portée des mesures
disciplinaires visant le commerce des services déborde la sphére
des pays industrialisés.

Dans Pintervalle, I’arrivée de fournisseurs de services du
secteur privé dans des domaines ou, jusqu’ici, la prestation
publique avait été la norme (parfois sous la forme de monopoles
publics), bien que favorable a Pefficience économique en
théorie du bien-étre par suite de la démonopolisation, pourrait

'® On a fait remarquer que, dans certains domaines, les régimes de
réglementation se développent en « imitant le chef de file ». Ainsi, la
Californie a tendance a jouer ce r1dle pour la réglementation
environnementale, tandis que la U.S. Securities and Exchange Commission a
tendance a jouer un tel réle dans le domaine de la réglementation des valeurs
mobiliéres. Si I’inclinaison au sein de ’OMC est défavorable aux régimes de
réglementation marginaux, 1’influence de 1’organisme aurait alors tendance a
« entraver la progression du chef de file », paralysant ainsi I’évolution de la
réglementation. :

" Dans certains cas, ’AGCS applique des régles disciplinaires a des
mesures non discriminatoires aussi bien qu’a des mesures discriminatoires,
ce qui vient compliquer la détermination de ce qui est (potenticllement)
assujetti, ou non, A une régle internationale en matiére de commerce des
services. Dans une veine semblable, des réglements qui seraient non
discriminatoires en apparence.seulement pourraient faire 1’objet de mesures
disciplinaires si leur effet impose un fardeau supplémentaire aux fournisseurs
de services étrangers — selon un critére de facto. Des difficultés techniques
soulevées par I'interprétation de certaines dispositions de I’AGCS, relevées
par le Secrétariat de °'OMC, ont contribué i aggraver cette préoccupation.
Incidemment, I’application 4 la réglementation de critéres tels que «un
fardeau qui n’est pas plus onéreux que nécessaire », qui n’ont pas encore
subi I’épreuve de la jurisprudence fait de cet accord, dans 1’opinion de
certains, un véritable « labyrinthe de formulation imprécise ».
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entrainer des arbitrages avec des objectifs publics non liés a
I’efficience qui ne sont pas jugés souhaltables dans la
perspective globale de la politique pubhque . Méme si ’AGCS
prévoit des exclusions pour les services fournis par le
gouvernement, la portée précise de ’exclusion est une question
d’interprétation (puisque plusieurs services gouvernementaux,
sinon la plupart, comportent une part de prestation privée, une
interprétation trop étroite des exclusions pourrait donner a
1’ AGCS une grande portée d’application).

Enfin, on a soutenu que le fait d’assujettir des mesures de
réglementation au mécanisme de réglement des différents
pourrait conférer a Porganisme chargé d’administrer ce
mécanisme un contrdle sur la réglementation intérieure dans des
domaines qui semblent assez éloignés du commerce (comme la
mesure de la qualité des eaux intérieures, l’amenagement du
territoire et les restrictions en maticre de zonage 1, allant ainsi
bien au-dela de ce qui parait raisonnable.

Etant donné qu’une bonne partie des services essentiels
fournis par les gouvernements locaux pourrait éventuellement
intéresser des fournisseurs du secteur privé et, peut-étre aussi,
des foumnisseurs de services étrangers, les questions de
gouvernance dans ces domaines pourraient, selon certains, se
poser dans un avenir trés rapproché. Cette préoccupation est
amplifiée par ’échéance assez serrée de trois ans qui a été
convenue pour mener a terme les négociations du Cycle de
Doha (ce qui, selon certains, crée une fausse impression de
nécessité au détriment de I’examen détaillé que de tels
engagements exigent dans I’optique de la politique publique).

En contrepoint de ces diverses appréhensions et, de fait, en

. bonne partie @ cause de celles-ci, on peut mentionner de

20 : z \ . . ros

On a souligné que, dans un cas ou I’approvisionnement en eau a ete

privatisé, un différend international a éclaté lorsque 1’investisseur étranger a
coupé I’approvisionnement en eau a ceux qui ne pouvaient payer.

2! Un exemple de cas ou un différend commercial risque de toucher a la
réglementation en matiére de zonage serait I’entrée d’un détaillant « grande
surface » dans un quartier donné.
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nombreux traits du régime actuel de I’OMC pour le commerce

des services qui atténuent ces préoccupations :

- la méthode de la liste positive, par laquelle des engagements
sont pris, outre le fait que les gouvernements, notamment de
pays en développement, ont ét€ prudents dans leurs
engagements;

- la maniére. informelle dont 1’Organe d’appel de ’'OMC a
tenté d’interpréter les motifs d’exception de I’article XX22,
conjuguée a I’affirmation du droit de réglementation dans la
Déclaration de Doha, qui renforce la position de I’Organe
d’appel pour confirmer la validité de la réglementation
‘intérieure dans les cas politiquement délicats;

- le fait qu’un recul par rapport aux engagements pris n’oblige
a négocier qu’avec les principaux fournisseurs plut6t
qu’avec I’ensemble des membres de I’OMC.

Le régime encadrant le commerce des services est encore
relativement récent et n’a pas subi beaucoup de changements, et
il est encore difficile de prévoir la gravité des probléemes qui
pourraient surgir. Néanmoins, il y a suffisamment de raisons de
penser que la libéralisation du commerce des services procédera
prudemment (notamment & cause du manque de cas de
référence bien-articulés pour des secteurs spécifiques, comme
celui décrit dans le document de référence sur les
télécommunications) et que les différends en matiére de
services seront difficiles a gérer pour ’OMC.

L’agriculture

Méme si I’on reconnait généralement qué Pagriculture est le
domaine ou la libéralisation des échanges pourrait offrir les

2 Larticle XX du GATT, intitulé Exceptions générales, stipule que
’Accord ne doit pas étre interprété de maniére a empécher 1’adoption ou
Iapplication de mesures liées 4 une liste de motifs explicites, y compris la
protection de la moralité publique, le patrimoine culturel national, et la santé
ou la vie humaine, animale ou végétale.
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gains commerciaux ou économiques les plus importants23, ce
secteur demeure probablement le plus épineux dans le contexte
de la politique commerciale. Peu de progrés ont été réalisés
entre la reprise officielle des négociations multilatérales en
2000 (suite a ’engagement pris en ce sens au terme du Cycle
d’Uruguay) et les rencontres de Doha, en dépit du fait que plus
de 120 propositions ont été mises de 1’avant. Cela vient appuyer
Phypothése que des arbitrages de plus vaste portée sont
essentiels pour que I’on puisse faire des progres en ce domaine.
Dans I’optique de la gouvernance, les négociations sur les
échanges de produits agricoles font ressortir plusieurs enjeux.
Premiérement, ’insistance avec laquelle 1’Union
européenne exige que les négociations commerciales
multilatérales n’anticipent d’aucune maniére les conclusions de
la réforme de sa Politique agricole commune aura une influence
déterminante sur 1’aboutissement du processus de Doha. Les
apres négociations et la formulation complexe employée pour
en présenter les conclusions donnent une idée de la mesure dans
laquelle les reégles multilatérales pourraient empiéter sur le
processus de réglementation intérieure — et le résultat auquel
on en est arrivé traduit la position privilégiée qu’occupent les
économies de plus grande taille pour dicter les conclusions des
rondes de négociations commerciales. _
Deuxiemement, il y a la question complexe des
préoccupations « non commerciales ». )
Troisiémement, il y a le conflit entre I’engagement pris par
les pays industrialisés d’ouvrir leurs marchés aux exportations
agricoles des pays en développement et la position
intransigeante des producteurs agricoles sur les questions de
politique intérieure dans les pays avancés.
Quatriémement, les pressions qui s’exercent sur les revenus
des exploitations agricoles familiales sapent le soutien accordé a

* Pour une revue de la documentation pertinente, voir le chapitre 3 du
présent volume, « Défense nuancée du Cycle de négociations de Doha », de
John M. Curtis et Dan Ciuriak.

? Cela était au cceur de la question de I’interprétation de I’expression
«en vue de » la suppression des subventions a I’exportation.
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la libéralisation du commerce des produits agricoles méme dans
les pays qui enregistrent une bonne performance a 1’exportation.
Cela pourrait étre 1i¢ moins a la libéralisation du commerce,
comme on I’a soutenu a la conférence, et davantage aux fusions
et prises de contrdle qui ont haussé la concentration dans divers
segments de la chaine de production agroalimentaire,
notamment parmi les fournisseurs de matériel et d’intrants en
amont et les transformateurs/distributeurs en aval.

Enjeux liés au commerce

Les recoupements entre le commerce et les autres questions de
politique touchées par le commerce, et/ou 1’incidence de ces
derni¢res sur la politique commerciale sont a la base d’une
bonne partie des préoccupations soulevées par la politique
commerciale et, en particulier, une plus grande libéralisation
des échanges. Les régles qui doivent encadrer ces interactions
restent encore a énoncer clairement. Méme si le soutien public -
an commerce a une large assise (au Canada, mais aussi a
Iétranger), il en va de méme de la préoccupation au sujet de la
facon de réglementer ces interactions. "
Départager les points communs entre les accords de ’OMC
et les Accords multilatéraux sur I’environnement (AME) est
I'une des taches importantes a laquelle on s’attaquera durant le
Cycle de Doha®. Cependant, pour les écologistes, cela n’est que

® Les AME sont des accords passés entre Etats pour définir les
principes que les parties respecteront.au moment d’envisager des mesures
sur une question environnementale particuliére (« droit informel ») ou de
définir des mesures obligatoires en droit dans la poursuite d’un objectif
environnemental donné (« droit formel »). Les principaux AME sont la
Convention sur la biodiversité, la Convention-cadre des Nations unies sur les
changements climatiques, le Protocole de Montréal relatif 4 des substances
qui appauvrissent la couche d’ozone (le Protocole de Montréal), la
Convention sur le commerce international des espéces de faune et de flore
Sauvages menacées d’extinction, la Convention de Bile sur le contréle des
mouvements transfrontiéres de déchets dangereux et de leur élimination
(Convention de Bile), et la Convention des Nations unies sur le droit de la
mer. Parmi les accords importants qui représentent un « droit informel », il y
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la pointe de I’iceberg beaucoup plus 1mposant des questions
qu’il reste a résoudre de fagon adequate Enfin, certains
estiment que les écologistes sont en voie de durcir leur position.

Sur les questions de commerce et de main-d’ceuvre,
1’Organisation internationale du travail a été invitée & jouer un
rdle plus visible dans les dossiers qui la concernent afin de
réduire la pression sur ’OMC. Méme si les questions touchant
au commerce et au marché du travail sont demeurées en arriere
plan i la réunion de Doha, on a tout de méme noté que la
position des représentants du secteur ouvrier se durcissait.

Réciproquement, Doha présentait beaucoup moins d’intérét
pour le secteur des entreprises que Punta del Este, ville ou avait
été lancé le Cycle d’Uruguay. L’investissement n’est plus une
question aussi importante qu’autrefois, peut-étre en raison de la
mosaique d’ententes bilatérales et régionales renfermant des
dispositions sur I’investissement qui ont réglé les questions les
plus urgentes. De méme, le secteur des entreprises n’est pas
particuliérement préoccupé par la politique de concurrence dans
un cadre multilatéral, pourvu que les Etats-Unis et 'Union
européenne aplanissent leurs différends bilatéraux.

La concurrence du régionalisme

Les efforts continus en vue de conclure des accords
économiques régionaux plus élaborés demeurent l'un des
principaux enjeux du systeme multilatéral. Les régles de I’ OMC
relatives aux accords régionaux (Uarticle XXIV, qui exige

a la Déclaration de Rio sur I’environnement et le développement, Action 21,
et les Principes relatifs aux foréts.

% Ces enjeux englobent les questions plus vastes qui recoupent
’environnement et 1’économie, comme la non-comptabilisation de
I’épuisement des ressources dans les mesures de la production économique,
la validité des théories économiques du commerce (par exemple 1’avantage
comparatif) dans un cadre plus large de politique publique, et la question de
la réglementation des sociétés transnationales. Cet ensemble de questions
sera débattu lors de la rencontre Rio+10, 2 Johannesburg, le troisi¢éme grand
volet de la tournée de 2002 consacrée a la gouvernance 4 I’échelle mondiale,
de Doha & Kananaskis a Johannesburg.
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notamment que presque tous les échanges commerciaux soient
couverts par un régime commercial préférentiel pour étre
compatibles avec les obligations multilatérales) n’ont pas
encore été mises & I’épreuve’’. On a soutenu qu’en bonne partie,
cela traduisait I’imprécision du libellé de P’article XXIV :
s’applique-t-il essentiellement a tous les échanges actuels (qui
pourraient étre assez restreints) ou essentiellement a tous les
échanges commerciaux éventuels (qui pourraient étre beaucoup
plus importants).

La préoccupation au sujet des accords commerciaux
régionaux est généralement demeurée discréte parce que 1’on
reconnait & ’unanimité que, tout compte fait, les échanges
qu’ils suscitent dépassent, parfois largement, les effets de
détournement de commerce. Par ailleurs, le renforcement des
blocs commerciaux réduit I’utilité apparente du systéme

multilatéral pour les vrais participants au commerce — les
entreprises — méme si une libéralisation multilatérale est

essentielle pour réduire au minimum les effets de distorsion des
ententes régionales “en diminuant la marge de préférence
qu’elles peuvent offrir.

De plus, il est difficile de dire & ce stade si les ententes
régionales sont favorables ou défavorables aux pays en
développement. L’Asie de I’Est, la région qui s’est le mieux
intégrée a 1’économie mondiale par le commerce, a conclu
beaucoup moins d’accords commerciaux régionaux que
I’ Amérique latine ou 1’ Afrique (la région qui, curieusement, en
compte le plus). ‘ :

Néanmoins, la perspective de la création d’un bloc
commercial en Asie de I’Est (pour des raisons qui pourraient
tenir davantage de la crise asiatique que de la politique
commerciale en soi) semble susciter un intérét considerable.
Entre-temps, dans I’hémisphére occidental, le processus de mise
en place d’une zone de libre-échange des Amériques devrait se

¥ 1’OMC a été avisée de la conclusion de nombreux accords
<:‘0mmerciaux régionaux, conformément aux obligations des membres a cet
egard; cependant, aucune décision n’a encore été rendue sur la conformité
d’un arrangement commercial particulier avec I’article XXIV.
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conclure au méme moment que le Cycle de Doha, en 2005, ce
qui déclenchera une course aux conséquences non négligeables
quant au rdle que pourra jouer le systéme multilatéral en vue de
« livrer la marchandise » en mati¢re de commerce.

L’OMC en tant qu’institution de gouvernance mondiale

Un aspect important du controversé systéme de gouvernance
mondiale est le rdle joué par les institutions supranationales.

Certains voient ’OMC comme une organisation dirigee par
ses membres et au sein de laquelle des gouvernements diment
constitués prennent volontairement et a leur avantage mutuel
des engagements internationaux exécutoires. La taille de romcC
demeure délibérément restreinte afin que les capitales nationales
puissent jouer un role de premier plan.

D’autres sont d’avis que la notion selon laquelle POMC est
une organisation consensuelle dirigée par ses membres releve
de 1a fiction; des tenants de ce point de vue considerent romMmc
comme une autre institution supranationale dotée d’une
bureaucratie non élue qui exerce une influence considérable sur
la politique publique dans de nombreux pays grice au controle
qu’elle exerce sur de 1’information privilégiée (comme en
témoigne le manque de « transparence extérieure » des affaires
de ’OMC), au rdle actif qu’elle joue dans I’interprétation des
accordszs, 4 son orientation favorable a la libéralisation des
échanges et, ce qui est le plus important, au pouvoir judiciaire
que représente le mécanisme de réglement des différends. Ce
pouvoir autonome est en partie compensé par le fait que ’'OMC
est une organisation peu étanche (ce que d’aucuns attribuent a la
présence de personnes raisonnables au sein de 1’organisme), et

28 1 es pays en développement, qui ont tendance 4 recevoir les conseils et
P’aide du Secrétariat de ’OMC, éprouvent certaines difficultés a cet égard.
Méme s’ils accueillent avec scepticisme les interprétations des accords
venant de ’OMC méme, parce que les positions prises par I'institution ont
compromis son objectivité, il demeure difficile de juger a qui I’on peut faire
confiance en matiére de conseils.
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qu’elle peut céder aux pressions de ses membres®’. Néanmoins,
comme on I’a affirmé, puisque ’OMC ne tire pas son pouvoir
d’une structure formelle, il est difficile d’encadrer ce pouvoir
par des régles transparentes. On a aussi souligné qu’en Inde, on
accordait beaucoup plus d’attention a ’'OMC qu’au FMI ou
qu’a la Banque mondiale.

Parmi ceux qui considérent que ’OMC est trop faible,
beaucoup préconisent un renforcement de 1’organisme, en le

“dotant d’un budget et d’un personnel plus importants et en lui
confiant des pouvoirs d’exécution plus étendus, a tout le moins
pour rendre des décisions administratives au premier niveau et
fournir des ‘interprétations techniques. A T’opposé, ceux qui
considérent que ’OMC est trop puissante voudraient voir son
influence réduite pour en renforcer la 1égitimité démocratique. Il
n’est pas clair qu’un compromis est possible sur ce plan.

Méme si I’OMC, qui compte actuellement 144 membres, est
une organisation radicalement différente du GATT, qui ne
comptait que 23 membres, sa structure décisionnelle est
identique. Et il est peu probable qu’elle change dans un avenir
prévisible parce que la formule du consensus sur laquelle elle
repose est une importante source de pouvoir au sein de
Iinstitution pour les membres de taille plus modeste. Argument
tout aussi important, la réforme institutionnelle de ’'OMC n’est
pas une priorité pour les Etats-Unis.

L’OMC demeure donc privée d’un comité de d1rect1on De
méme, elle n’a pas de forum politique ot débattre des sujets de
discorde, ce qu’elle possédait avant le démantelement du
Groupe consultatif des 18 (GC18). Enfin, on n’a pas encore
réussi & répondre 4 la préoccupation des pays en développement
qui ont I'impression de ne pas participer pleinement au
processus de négociation.

» L’Organe de réglement des différends (ORD) a incidemment été
obligé d’ignorer les mémoires d’amicus curiae lors de I’audition d’un
di’fférend lorsque des membres ont convoqué une séance spéciale du Conseil
genéral pour protester contre ce qu’ils percevaient comme une initiative de
PORD en vue de trancher une question que les membres avaient laissée
ouverte lors du Cycle d’Uruguay. '
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Du méme coup, les propositions mises de 1’avant & Doha sur
la «transparence extérieure» ont été accueillies avec une
certaine lassitude, ce qui refléte peut-étre la perception que les
manifestations anti-mondialisation ont franchi un sommet (une
perception que plusieurs au sein de la société civile jugeraient
erronée). En outre, on n’a pas répondu clairement aux
préoccupations soulevées par le caractére intrusif des régles de
I’OMC dans le secteur des services (o les mesures
disciplinaires risquent d’influer sur la teneur de la
réglementation intérieure et, peut-&tre, amener les comites de
réglement des différends de ’OMC a rendre des décisions sur
des questions de réglementation intérieure; plusieurs seraient
alors incités & affirmer que les comités de I’OMC n’ont ni la
compétence ni, & un niveau plus fondamental, la légitimité
requises pour ce faire). Le réglement de la question plus vaste
de la 1égitimité démocratique du mouvement de la société civile
n’est donc pas encore en vue.

Conclusion

L’incapacité de lancer une ronde de négociations a Doha aurait
été trés dommageable sur le plan de la gouvernance mondiale. 11
y a d’autres solutions que les Etats-nations peuvent envisager
pour régler les problémes les plus urgents en maticre de
commerce —aprés tout, ’OMC n’est pas la seule voie qui
s’offre. Mais le bilatéralisme et le régionalisme en politique
commerciale comportent eux-mémes des risques.

Méme s’il était impératif que la réunions de Doha connaisse
un aboutissement fructueux, il est difficile d’apposer un
qualificatif approprié a cette réussite — s’agit-il d’un cycle ou
d’un programme d’action? De fait, la Déclaration de Doha n’a
pas d’égale pour ce qui est de la dextérité avec laquelle on a
utilisé une « ambiguité constructive» pour dissimuler des
divisions fondamentales. Peu importe le qualificatif qu’on lui
attribue, le programme de travail sera arrété lors de la
cinquiéme réunion ministérielle de ’'OMC, a Mexico, en 2003.
Par conséquent, il est impossible de prédire a ce stade le sort
que connaitra la démarche fructueuse de Doha.
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Néanmoins, le symbolisme qui transpire de la Déclaration
de Doha a une signification profonde (en particulier la mention
répétée du traitement spécial et différentiel accordé aux pays en
développement). On peut en dire autant des initiatives visibles
des Etats-Unis et de 1’Union européenne pour « rallier »
I’Afrique avant et durant ces rencontres. En comparaison, le
Sud n’avait pas joué¢ un grand rdle a Punta del Este. On ne
saurait donc trop insister sur 1’importance des questions de
développement dans le programme de travail actuel.

Mais il ne sera pas facile pour les pays industrialisés de
donner suite a leur promesse : les questions qu’ils voudraient
voir aborder de fagon prioritaire (I’aide technique et le
renforcement des capacités) supposent bien souvent des
transformations institutionnelles a long terme et leurs résultats
peuvent étre difficiles a mesurer, tandis que les questions qui
semblent importer le plus aux pays en développement (I’acces
aux marchés pour les produits agricoles, les textiles et les
vétements, ou ils font face a des barriéres tarifaires souvent
prohibitives) sont ceux ou les ajustements économiques et les
sacrifices politiques échoient aux pays industrialisés. En outre,
un important écart persiste entre le montant de ’aide publique
au développement nécessaire pour réaliser les promesses faites
et les sommes identifiées jusqu’ici.

Dans I’optique des questions de gouvernance, 1’avenir de
I’OMC semble incertain. L’érosion de la zone tampon entre la
politique intérieure et la politique internationale, en cours
depuis au moins le Cycle d’Uruguay (et, dans une certaine
mesure, le précédent Cycle de Tokyo), devrait s’accélérer a la
faveur des pressions exercées. en vue d’une libéralisation
supplémentaire du commerce des services dans le cadre du
Cycle de Doha. Il n’est pas clair que ’OMC, et en particulier
son mécanisme de réglement des différends, peut composer
avec ce fardeau supplémentaire. Il reste aussi & voir comment
’OMC pourra fonctionner en tant que forum de négociation a
144 membres, au sein duquel figure dorénavant un 1nterlocuteur
méconnu, en I’occurrence la Chine.

Enfin, il y a la question plus vaste de la cohésion
internationale, qui englobe non seulement le systéme
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commercial mais le régime international de taux de change et de
flux de capitaux. Dans la mesure ou cette question apparait sur
I’écran radar des gouvernements, elle s’exprime en termes de
liens institutionnels et d’interactions impliquant ’OMC et les
institutions de Bretton Woods. La dimension concréte (1’impact
du régime commercial sur les taux de change hyperfluctuants et
les mouvements de capitaux volatiles) n’est toutefois pas
abordée — de fait, elle ne I’a pas été depuis que la France a
exprimé ses préoccupations au sujet de I’interaction des taux de
change et du régime commercial au sein du processus FSG
(I’acronyme désignant officiellement le Groupe de négociation
du Cycle d’Uruguay sur le fonctionnement du systtme du
GATT, qui devait, entre autres objectifs, établir de meilleurs
liens avec les institutions de Bretton Woods).

L’économie mondiale a évolué. La nécessité de modifier
I’approche en mati¢re de gouvernance économique a 1I’échelle

- mondiale semble évidente a tous. Pourtant, la fagon de le faire

est plus contestée que jamais. Dans les circonstances, il semble
donc approprié de rappeler les mots de Niccolo Machiavelli :
« ... 1 n’y arien de plus difficile a réaliser, de plus incertain a
réussir et de plus dangereux a entreprendre que de changer la
constitution d’un Etat »*°. Le chemin & parcourir entre Doha et
Kananaskis et au-dela pourrait bien étre cahoteux.

* Niccolo Machiavelli, The Prince, Penguin Books, 1973, p. 51.
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Le role des éléments contextuels dans
le lancement des cycles de négociations
sur le commerce

John M. Curtis”

Introduction

Les personnes qui s’intéressent a la politique commerciale
négligent souvent le contexte plus large de la politique
¢conomique et de la politique étrangére. Aujourd’hui, une
grande partie de la littérature et des discussions sur la politique
commerciale peut étre définie comme instrumentale, juridico-
technique ou procédurale. C’est ainsi qu’on a parfois tendance a
mettre I’accent sur les questions de réglement des différends,
sur le fonctionnement de ’OMC comme institution, ou sur la
fagon d’aborder le « programme incorporé », ou encore sur les
questions dites de « Singapour»'. D’autres discussions

"John M. Curtis est conseiller principal en politique et coordonnateur,
Politique commerciale et économique, au ministére des Affaires étrangéres
et du Commerce international. Il a rédigé cet article a titre personnel. Ila
toutefois profit¢ des opinions exprimées par des hauts fonctionnaires du’
Ministére 4 I’occasion d’une séance informelle, au cours de laquelle une
version antérieure a été présentée, ainsi que des commentaires et des
suggestions de M. Dan Ciuriak. Les opinions exprimées dans ce document
N'engagent que l’auteur et ne doivent en aucun cas étre attribuées au
ministére des Affaires étrangéres et du Commerce international, ni au
gouvernement du Canada.

' On entend par « programme incorporé » 1’ensemble des initiatives en
matiere de libéralisation des échanges, y compris le lancement de
négociations sur I’agriculture et les services a une date fixe, comme convenu
dans le cadre des négociations du Cycle d’Uruguay. En un sens, ce sont les
qQuestions laissées en suspens i la fin de ce cycle de négociations. Les
questions dites de Singapour, elles, renvoient aux nouvelles questions de
politique commerciale comme les politiques sur la concurrence et les
Investissements, dont I’insertion dans le cadre de travail du commerce
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s’intéressent A I’appui ou au manque d’appui du grand public,
du monde des affaires et des milieux politiques a la
libéralisation, et a la fagon de détourner les pressions exercées
sur ’ordre du jour du commerce par les opposants a la
mondialisation, y compris en préparant des analyses
économiques des effets probables de cette libéralisation. Le
résultat de tout cela est une forme « d’introversion» de la
littérature sur la politique commerciale.

C’est peut-étre & ce comportement que 1’on doit le nombre
relativement faible d’articles portant jusqu’a maintenant sur le
role des éléments contextuels pour expliquer a) pourquoi la
libéralisation des échanges s’est produite; b) quand et a quel
rythme elle s’est déroulée; et c) pourquoi elle a pris la forme
quon lui connait. Pour éclairer ces questions, ce chapitre
analyse les contextes économiques et politiques dans lequel les
~ séries de négociations sur les échanges ont été lancées et se sont
déroulées.

Cette analyse compare les séries de négociations qui ont
immédiatement suivi la Deuxiéme Guerre mondiale, dont la
Cycle de négociations Dillon qui a marqué le début d’une
transition, et les derniéres Cycles — qui ont porté les noms de
Kennedy, Tokyo et Uruguay — qui ont réalisé le passage a une
gestion plus complexe du commerce international. Cette
comparaison sert de base a ’analyse qui tente de metire en
lumiére les motifs expliquant I’échec de la Conférence
ministérielle de ’OMC tenue & Seattle, en novembre et
décembre 1999, et la relance des négociations a Doha, en
novembre 2001.

Les premiers cycles de négociations

Dans une certaine mesure, ’introversion qui caractérise la
littérature sur la politique commerciale traduit les formes

multilatéral fait I'objet de controverse. Elles ne sont donc pas encore
inscrites 4 I’ordre du jour des négociations mondiales sur le commerce et
sont analysées par un groupe de travail.

38




d’esprit modelées par le déroulement des premieres séries de
négociations du GATT énumérées ci-dessous :

Cycles de négociations du GATT”  Dates

Genéve D’avril a octobre 1947

Annecy D’avril a aoit 1949

Torquay . De septembre 1950 a avril 1951
Genéve 1955-1956

On constate donc que ces premiers cycles de négociations se
sont succédé assez rapidement. Rares sont les éléments portant
a croire qu’elles ont été motivées autrement que par I’intérét et
les préoccupations des ministres du Commerce, assumant leurs
mandats particuliers — soit faire reculer le protectionnisme
destructeur de I’entre-deux-guerres.’ Les réductions de tarifs

- % Ces séries de négociations n’avaient pas de nom particulier. Cet usage
n’est apparu qu’avec le Cycle de négociations Dillon. Toutefois, avec le
temps, on a pris I’habitude de leur donner le nom de la ville dans laquelle
elles se sont déroulées soit Genéve, en Suisse, Annecy, dans les Alpes
frangaises, et Torquay, au Royaume-Uni.

* 11 est toutefois important de rappeler que le GATT tire ses origines de
la guerre froide. Le représentant américain au Commerce, Robert Zoellick, a
rappelé récemment dans un discours que [TRADUCTION] « L’automne
1947 était une époque marquée a la fois par ’anxiété et par les nouvelles
p0551b111tes Au milieu des dévastations de la Deuxieme Guerre mondlale les
Etats-Unis commengaient & &laborer une stratégie de politique, de sécurité et
économique pour la période qu’on a appelée par la suite la guerre froide. Au
début de 1947, le président Truman a annoncé son intention d’apporter une
aide économique et financiére aux peuples libres qui résistaient aux
minorités armées qui s’implantaient au moyen de réseaux subversifs. En
juin, le secrétaire d’Etat Marshall langait un programme complet de relance
de I’économie dans le monde pour permetire 1’émergence de conditions
politiques et sociales dans lesquelles les institutions libres peuvent exister. Il
€tait évident pour les personnes qui se sont réunies & Genéve il y a 54 ans
[.-.] que le commerce était 1ié de facon inextricable & la reprise, au
développement et a la sécurité. » Voir Robert B. Zoellick : « The WTO and
New Global Trade Negotiations: What’s at Stake » (polycopie). Si le choix
des membres du GATT obéissait & des critéres de politique et de sécurité, au
sein du GATT, la tache directe a laquelle s’attaquaient toutes les partles était
de démanteler les barriéres commercmles érigées entre elles.

39



douaniers négociées au cours de ces séries de négociations
allaient de pair avec le démantelement des quotas
d’importations et d’exportations et des diverses entraves aux
réglements qui nuisaient au commerce international. Quand les
ententes découlant de ces quatre cycles de négociations ont été
conclues, le tarif douanier moyen pondéré en vigueur entre les
grands pays industrialisés avait chuté a environ 15 p. 100.*

Si les ministres du Commerce de 1’époque se sont vu confier
un mandat énergique a la suite des réactions a 1’encontre des
mesures protectionnistes « contre le voisin » de ’entre-deux-
guerres, celui-ci a été largement facilité par la nature du cadre
institutionnel international de la période qui a immédiatement
suivi la Deuxieéme Guerre mondiale. 11 faut rappeler que c’était
I’époque du systeme dit des « clubs », que Keohane et Nye ont
décrit de la facon suivante : '

« A compter de la conférence de Bretton Woods, en
1944, les principaux organes d’exercice du pouvoir ont
fonctionné comme des « clubs ». Les ministres ou autres
titulaires de portefeuilles responsables d’un méme
domaine dans leurs pays respectifs, et venant au départ
d’un nombre relativement faible de pays relativement
riches, se sont réunis pour énoncer des régles. Pour les
ministres du Commerce, le « club » fut le GATT; pour
les ministres des Finances, ce fut le FMI; pour les
ministres de la Défense et des Affaires étrangeres, ce fut
I’OTAN et pour les dirigeants des banques centrales, ce
fut la Banque des réglements internationaux (BRI). Ils
négociaient en secret au sein de ces « clubs,» puis
informaient ensuite leurs assemblées 1égislatives et leur
public des accords conclus. »’

* Comme indiqué dans Bernard M. Hoekman et Michel M. Kostecki,
The Political Economy of the World Trading System: From GATT to WTO,
Oxford, Oxford University Press, 1996, p. 18.

* Voir Robert Keohane et Joseph Nye, « The Club Model of Multilateral
Cooperation and the WTO: Problems of Democratic Legitimacy », document
présenté a la conférence Efficiency, Equity and Legitimacy: The Multilateral
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Ce n’¢était pas tout a fait aussi simple que cela car les ministres
des Finances étaient obligatoirement impliqués dans les
décisions de politique commerciale parce que les réductions de
tarifs douaniers impliquaient des diminutions des recettes.
Toutefois, en régle générale, les autres ministres étaient
effectivement exclus, des négociations, protégées par le secret
diplomatique. Dans chaque pays, le ministre ayant participé aux
négociations informait alors ses collégues du Conseil des
ministres des résultats des négociations, en les presentant pour
P’essentiel comme inaltérables.

Si ce mode de fonctionnement a été possible, cela s’explique
en partie par le fait que les premiéres séries de négociations
portaient uniquement sur des mesures appliquées aux frontiéres
et faciles a comprendre, concernant surtout les tarifs douaniers.
Ces négociations ne s’attaquaient pas & des mesures plus larges,
dont la portée dépassait les frontiéres, et les autres ministres
n’avaient donc pas a s’impliquer. C’est aussi pourquoi ils ne
tenaient pas particuliérement a y participer. Comme le disent
Keohane et Nye: °

«Le modele des clubs était trés pratique pour les
dirigeants négociant des ententes dans des secteurs
précis puisque [...] les responsables des autres services
gouvernementaux, et des organismes internationaux qui
devaient se consacrer A des domaines différents, étaient
exclus des négociations. Les responsables des questions
environnementales, du droit du travail et des finances ne
participaient pas de facon réguliére aux négociations de
POMC. En général, 1ls ne. protestaient pas d’en étre
exclus. »®

Trading System at the Millennium, 1% et 2 juin 2000, John F. Kennedy
School of Government, Harvard University.
hitp://www.ksg.harvard.edu/cbg/trade/keohane.htm.

§ Ibid.
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Il y avait donc peu de raisons de s’intéresser aux €léments
dépassant la politique commerciale elle-méme pour Justlﬁer les
nouvelles négociations commerciales.

Le Cycle de négociations Dillon (1961-1962)

Le Cycle de négociations Dillon’ se distingue par son caractére
particulier. Il a surtout été motivé au départ par la volonté de
régler un certain nombre de questions reliées & la négociation de

~ deux accords commerciaux préférentiels en Europe, qui se sont

traduits par la mise en place de la Communauté économique

_européenne (CEE) et de 1’Association européenne de libre-

échange (AELE)

Cette série de négociations a été marquée par la faiblesse du
pouvoir de négociation américain imputable, en premier lieu,
aux limites imposées lors du prolongement de 1958 de la
Loi sur les accords commerciaux réciproques®. Cela traduisait
également, de fagon plus profonde, 1’attitude d’auto-satisfaction
assez répandue en ce qui concerne les pressions de la politique
commerciale. C’est ainsi que le rapport Haberler, publi¢ en
1958 par un certain nombre d’éminents économistes

7 Cette série de négociations a pris le nom de C. Douglas Dillon qui,
comme sous-secrétaire d’Etat américain au Commerce de I’Administration
Eisenhower, a proposé son lancement. M. Dillon a par la suite été secrétaire
au Trésor sous I’administration Kennedy.

8 De facon plus précise, les négociations devaient résoudre les
réclamations découlant de P’article XXIV:6 du GATT concernant la
Communauté économique européenne (CEE), qui venait tout juste d’étre
créée, et d’étudier la conformité avec Particle XXIV de la CEE et de
I’ Association européenne de libre-échange (AELE) mise en place par les
pays d’Europe occidentale qui avaient choisi de ne pas adhérer a la CEE.
Dans les deux cas, ce fut ’échec, et cela a donné les bases des enquétes
ultérieures sur la conformité des ententes régionales de libre-échange avec
P’article XXIV, qui précise les conditions dans lesquelles de telles ententes
doivent intégrer les régles multilatérales.

® Pour des discussions 4 ce sujet, voir Michael M. Hart, Fifty Years of
Canadian Statecraft: Canada at the GATT 1947-1997, Ottawa, Centre de
droit et politique commerciale, 1998, p. 74.
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universitaires'’, a conclu que le processus du GATT avait
permis de mener a terme la reconstruction d’aprés-guerre.
L’attitude de la nouvelle administration Kennedy en matiére de
commerce faisait écho a cette auto-satisfaction. C’est ainsi que
le Rapport économique du président, de 1961, publié peu avant
le début de la série de négociations Dillon, cantonnait son
analyse des questions de commerce international et limitait son
analyse de la série de négociations Dillon & venir a un seul
paragraphe dans lequel on lisait :

«[...] la discrimination contre les exportations
américaines a diminué de fagon marquée; les principales
restrictions quantitatives au commerce imposées aux
exportations américaines concernent essentiellement les
produits agricoles, surtout en Europe occidentale.
Cependant, les restrictions imposées a 1’étranger aux
transactions financiéres restent considérables. Le
gouvernement des Etats-Unis espére que les progres
seront soutenus dans le démantelement des restrictions
au commerce et aux paiements internationaux. Il estime
en particulier que le dynamisme économique des pays
membres de la Communauté économique européenne et
de I’Association européenne de libre-échange devrait
contribuer 4 réduire sensiblement les tarifs douaniers au
cours des negomatlons du GATT qui vont avoir lieu a
Genéve. »'!

Les résultats de la série de négociations Dillon ont eu, dans
une certaine mesure, un effet pervers : la réussite des efforts de
la CEE pour annuler nombre des concessions tarifaires dans le
secteur agricole consenties auparavant par les Etats membres 2
titre individuel. Les Etats-Unis, pour des raisons géopolitiques

“ Le groupe, qui était présidé par 1’économiste réputé

Gottfried Haberler de Harvard, a été mis sur pied par le GATT en 1957, peu
aprés la conclusion de la quatriéme série de négociations du GATT. Voir,
Trends in International Trade, GATT, 1958.

" Voir Economic Report of the President, janvier 1961, p. 40.
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reliées a la guerre froide, ne se sont pas opposés a ce recul
effectif par rapport aux progrés réalisés auparavant dans le
domaine de la libéralisation des échanges, malgré les
protestations du Département de I’ Agriculture 2

En elle-méme, la politique commerciale n’avait pas une
priorité trés élevée & ’époque. C’est ainsi que, au debut de
1963, peu aprés la fin de la série de négociations Dillon, le point
de vue américain sur la situation économique internationale, tel
qu’il est résumé dans le Rapport économique du président
publié en janvier de cette année, laissait encore place a un
certain niveau d’auto-satisfaction. Le chapitre sur I’économie
internationale débutait comme suit :

« L’économie internationale a subi des transformations
remarquables au cours de la derni¢re décennie. Pendant.
de nombreuses années aprés la Deuxieme Guerre
mondiale, les ‘quotas d’importations, les pratiques
commerciales discriminatoires et les restrictions
imposées a toutes les formes de paiements
internationaux étaient une caractéristique courante de la
plupart des transactions internationales. S’il reste encore
des progrés 2 faire, une grande partie de cet héritage de
restrictions a maintenant été éliminé. »'>

On ne décéle ici aucune préoccupation des FEtats-Unis au
sujet de 1’état du systéme du commerce ou de 1’échec de la série
de négociations Dillon a faire progresser les politiques
commerciales. Quand on combine cela au rble prédominant des
considérations géopolitiques dans les résultats finaux de la série

12 La rivalité géopolitique avec 1’Union soviétique a en vérité culminé
avec la réussite du lancement de Spoutnik, la crise des missiles de Cuba et la
colere de Khrouchtchev aux Nations Unies avec son fameux coup de
chaussure sur son pupitre. La nécessité d’une Europe occidentale forte pour
faire front contre le communiste I’a emporté a I’époque sur les autres
considérations.

3 Economic Report of the President, Washington, Council of Economic
Advisors, 1963, p. 91.
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de négociations Dillon, on peut y voir un signe manifeste du
role plus important qui se dégage pour des éléments contextuels
plus vastes. C’est ce qui fait que la série de négociations Dillon
marque le début d’une phase de transition dans I’évolution et la
mise en ceuvre des politiques commerciales.

Il y a cependant une dimension assez prophétique du
passage cité ci-dessus, qui se poursuit avec le commentaire
suivant sur les faits nouveaux survenus dans le domaine des
paiements internationaux :

« Cette transformation a culminé avec I’acceptation
officielle par la plupart des grands pays européens, au
début de 1961, des exigences en matiére de convertibilité
des devises du Fonds monétaire international. C’est 1a une
réalisation digne. de mention qui est lourde de
conséquences pour l’économie américaine et pour la
politique économique des Etats-Unis. »'*

En vérité, le Rapport économique du président avait
raison dans deux domaines : les problémes concernant les
paiements étaient bien la question internationale la plus
importante des années 1960 et ils jouaient un role important
dans la définition de la politique commerciale.

Le Cycle de négociations Kennedy (1963-1967)

Deux signes montrent que la politique commerciale a pénétré un
nouvel espace politico-économique au moment des
négociations Kennedy. Tout d’abord, le nom retenu pour la
série de négociations a été celui du Président Kennedy, laissant
entendre qu’un contexte économique plus vaste était en jeu. En
second lieu, ces négociations ont duré beaucoup plus longtemps
que les précédentes.

Alors que les négociations Kennedy ont abouti a4 une
réduction importante des tarifs douaniers, il est intéressant de se

" Ibid., p. 91.
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demander pourquoi il a fallu attendre 1963 pour lancer un
exercice sérieux de réduction de ces tarifs douaniers. En réalité,
seules deux des cing précédentes séries de négociations ont
abouti 4 des réductions importantes de ces tarifs : I’une qui avait
eu lieu avant la création du GATT, au cours des premiéres
négociations de Genéve en 1947, et la seconde a Torquay en

1951-1952. Les négociations d’Annecy et la seconde série de

négociations de Genéve ont donné des résultats décevants, tout

comme la série de négociations Dillon. Dans Pintervalle, un
ordre du jour bien précis en matiére de politique commerciale

figurait depuis longtemps dans le Rapport Haberler de 1958,

dans lequel on trouvait des recommandations concernant les

trois théses qu’un comité de spécialistes devait étudier. Ce
rapport recommandait précisément :

a) I’abandon d’une approche systémique aux réductions des
tarifs douaniers pour les remplacer par une approche produit
par produit;

b) la question du commerce des produits agricoles;

¢) la possibilité d’accorder aux pays en développement une
plus grande souplesse pour avoir recours aux restrictions
commerciales afin de faciliter leur développement industriel
naissant, en particulier dans les grands secteurs d’activite
qui favoriseraient davantage 1’industrialisation, pour
s’attaquer au probléme de la balance des paiements (auquel
ils seraient trés probablement confrontés) et, de fagon
générale, pour «retourner les termes des échanges
internationaux en leur faveur ».

11 est toujours intéressant de se tourner vers « le chien qui n’a

pas aboyé». Alors que les tarifs douaniers moyens étaient

encore assez élevés a I’époque et qu’il y avait un grand nombre
d’autres questions a aborder, le manque de progrés sensibles en
politique commerciale reste difficile 4 expliquer.

Le fait que deux des recommandations du Rapport Haberler,
concernant I’agriculture et les pays en développement, fassent
encore partie des priorités de la série de négociations de Doha
qui vient d’étre lancée témoigne bien des problémes que ces
deux questions ont posés a la politique commerciale pendant les
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décennies écoulées depuis que Gottfried Haberler et les
membres de son comité ont publié leur rapport'”. :

De la méme fagon, le fait que I’ordre du jour du Haberler
Report ait bien été abordé au cours de la série de négociations
Kennedy laisse entendre que les conditions avaient changé
depuis la fin des années 1950 et le début des années 1960. De
fagon rétrospective, les éléments contextuels qui ont caractérisé
la série de négociations Kennedy étaient déja présents a 1’état
embryonnaire dans la série de négociations Dillon. C’était
I’émergence des problémes persistants de balance des paiements
aux Etats-Unis et ailleurs dans le monde, et des réactions des
gouvernements pour concevoir des solutions créatrices et
intérieures aux problémes difficiles qui apparaissaient aux
frontiéres. En second lieu, la rivalité géopolitique prenait de
’ampleur et les considérations géoéconomiques des Etats-Unis,

' 11 est intéressant de rappeler ici pourquoi ’agriculture a été exclue de
fagon aussi marquée des premitres discussions menées dans le cadre du
GATT. Comme le signale Philip Trezise, quand I’Accord général sur les
tarifs douaniers et le commerce a été rédigé en 1947, il était trés largement
inspiré d’un document américain puisqu’on y retrouvait dans une trés large
mesure le fond et la formulation figurant dans le chapitre sur la politique
commerciale d’un document du Département d’Etat concernant la mise sur
pied de I’Organisation internationale du commerce. Les dispositions sur le
commerce des produits agricoles dispensaient- pour 1’essentiel les
programmes agricoles américains hérités du New Deal de I’application des
mesures du GATT. L’article XI, celui qui interdit les quotas d’importation,
ne s’applique pas aux produits agricoles qui font I’objet de contréles de la
production ou de la commercialisation. L’article XVI, qui s’en prend en
général aux mesures de distorsion des échanges, autorise les subventions a
Pexportation dans le cas des produits primaires,” en faisant vaguement
’hypothése que de telles subventions nie permettent pas d’obtenir une part du
marché « plus qu’équitable ». Ces échappatoires ont encore été élargies en
1955 quand le Congrés a contraint ’administration Eisenhower a obtenir une
dispense généralisée de ’application des régles du GATT dans le cas de tout
article produit dans le cadre d’un programme agricole américain. » Voir
Philip H. Trezise, « The Uruguay Round: High Hopes, Hard Realities, and
Unfinished Business », Brookings Institution, volume 14, numéro 1, hiver
1991. Les difficultés a faire progresser la libéralisation du secteur agricole
pourraient fort bien, dans une certaine mesure, provenir de cette attitude qui
a prévalu au début chez les principaux responsables de la formulation des
dispositions du GATT.
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qui étaient toujours sous-jacentes, se sont combinées pour
donner leur élan aux discussions commerciales.

Les pressions du probléme de la balance des paiements

Par opposition a ce qui est souvent considéré comme un point
de vue « mercantiliste » de la politique commerciale modemne
(comme on le voit par I’importance accordée au maintien des
surplus des comptes commerciaux et courants), la principale
préoccupation des Etats-Unis pendant les années 1960 était la
contrepartie des surplus constants des comptes courants
enregistrés aprés la Deuxiéme Guerre mondiale — plus
précisément les déficits des comptes de capital et ceux encore
plus marqués de la balance des paiements qui avaient permis de
transférer des quantités importantes d’or et de réserves liquides
en dollar au reste du monde, et surtout aux pays d’Europe, qui
en avaient profondément besoin pour relancer leurs économies
affaiblies par la guerre'S.

v " 11 n’est pas inutile de rappeler les convictions théoriques qui

présidaient a la définition des problémes de politique a 1’époque, et plus
précisément, celles qui étaient percues comme des « problémes» de
politique. Comme I’a écrit Harry Johnson en 1962, « Au cours des
20 derniéres années, on a vu l’approche théorique aux problémes de la
balance des paiements et les mécanismes d’ajustement changer de fagon trés
marquée. Cette évolution s’est faite en méme temps que la révolution
keynésienne, qui a abouti a la formulation de théories en termes de
déséquilibre plut6t que d’équilibre et, d’autre part, avec la prédominance des
problémes de balance des paiements, en particulier au cours de ’aprés-
guerre. Trés brievement, on est passé de ’idée d’un mécanisme d’ajustement
a I’idée voulant que la balance des paiements soit en soi un probléme de
politique. » Dans le contexte du systéme de taux de change fixes de Bretton
Woods, le « probleme de balance des paiements » auquel étaient confrontés
les Etats-Unis tenait au fait que son offre intérieure de devise risquait de ne
plus étre soutenue suffisamment par sa réserve d’or ou de devises étrangéres.
Alors que les problémes de balance des paiements formulés de cette fagon
étaient percus comme des phénoménes monétaires fondamentaux, la solution
pour les résoudre ne relevait pas nécessairement du domaine financier, en
particulier si les répercussions mn’étaient pas souhaitables. Voir
H.G. Johnson, « Money, Trade and Economic Growth », Grande-Bretagne,
Unwin University Books, 1962, p. 16.
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La nouvelle administration Kennedy, arrivée au pouvoir au
début de 1961, a commence son mandat alors que le dollar était
soumis 4 des pressions'’. Tout en reconnaissant I’importance
des sorties de capitaux pour aider a reconstruire les réserves des
grands pays européens, et en leur fournissant ainsi davantage de
moyens pour favoriser la croissance économique et réduire les
entraves aux transactions internationales, les Etats-Unis ont
commencé a s’interroger sur cette question, a I’exprimer et 4 en
tenir compte. Comme I’indiquait le Rapport économique du
président en 1963 :

«Les déficits américains des paiements ont persisté
au-deld du point ou ils amélioraient la répartition des
réserves monétaires mondiales. En vérité, la prolongation
de déficits importants des paiements aux FEtats-Unis
pourrait soulever des doutes sur la stabilité du dollar et
menacer le fonctionnement efficace des systémes de
paiements  internationaux.  C’est  pourquoi le
gouvernement américain a dii préter attention de fagon
constante aux résultats financiers nets de ses transactions,
et a celles de ses citoyens, avec le reste du monde. Des
mesures importantes ont été pnses pour améliorer la
situation des paiements aux Etats-Unis, et la politique
économique intérieure a été formulée en tenant compte de
la balance des paiements. »

On se souviendra ici que la reprise a la suite de la récession
de 1960 aux Etats-Unis n’a pas été particuliérement forte
puisqu’on a enregistré un ralentlssement décevant de son
rythme en 1962. Des pressions considérables se sont donc

7 C’est ainsi que dans la campagne a 1’élection présidentielle de 1960,
les craintes que la nouvelle administration ne dévalue le dollar ont poussé le
prix de I’or sur le marché londonien 4 un sommet de 40 $ US I’once, contre
un prix de conversion de Bretton Woods a 35 $US l’once. Voir
Michael D. Bordo et Anna J. Schwarz, « Under What Circumstances, Past
and Present, Have International Rescues of Countries in Financial Distress
Been Successful », NBER Working Paper 6824, décembre 1998, p. 31.
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exercées en faveur de politiques fiscales et monétaires
expansionnistes, au lieu des politiques d’austérité qui auraient
été imposées si les préoccupations concernant la balance des
paiements avaient prévalu. La solution optimale d’un point de
vue américain était d’accroitre le surplus commercial de
marchandises, d’intervenir dans d’autres secteurs des comptes
courants comme les voyages, et de s’attaquer également
directement au probléme des comptes de capitaux comme les
investissements étrangers directs.

11 est également utile de rappeler le contexte des relations
internationales de 1’époque. Le rdle majeur joué par le dollar
américain comme devise de réserve dans une certaine mesure
rendait le monde prisonnier de la politique américaine et le
contraignait 3 acquiescer aux décisions de politique des
Etats-Unis. Comme le rappelle Barry Eichengreen :

«Elles (les administrations Kennedy et Johnson)
reconnaissaient la gravité du probléme du dollar tout en
faisant preuve de la volonté de ne s’attaquer qu’aux
symptdmes et non pas aux causes. Pour s’attaquer a
I’origine du probléme, il leur aurait fallu réformer le
systéme international pour diminuer le role de devise de
réserve du dollar, une solution que les Etats-Unis n’étaient
pas préts a envisager. Cette situation, intenable par
ailleurs, était rendue possible par la coopération
internationale, comme celle en vigueur dans le cadre du
Pool de I’or de Londres. [...] La menace ultime brandie
par les Etats-Unis était de jouer a 1’éléphant dans un
magasin de porcelaine, de perturber les systemes
commerciaux et monétaires si les banques centrales
étrangéres n’appuyaient pas le dollar et si les
gouvernements étrangers ne stimulaient pas les
importations de marchandises en provenance = des
Etats-Unis, Les gouvernements étrangers ont appuyé le
dollar parce qu’il était la cheville maitresse du systéme de
Bretton Woods et parce qu’il n’y avait pas de consensus
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sur la fagon de réformer ou de remplacer le systéme en
vigueur. '8 ‘

Un autre point important dans ce contexte est que la
demande de pouvoir de négociation faite au Congrés n’était
justifiée qu’en partie par des considérations commerciales; les
considérations géopolitiques 1’emportaient puisque cette
demande était justifiée par la nécessité de forger des liens plus
étroits avec les autres pays, en particulier d’Europe et
d’ Amérique latine.

C’est dans ce contexte plus vaste que le Président Kennedy a
parrainé le Trade Expansion Act de 1962, qui autorisait
I’administration a négocier des réductions de tarifs douaniers
pouvant atteindre 50 p. 100, et qui a fourni les raisons pour
appeler cette série de négociations du nom du Président
Kennedy. :

C’est lors d’une réunion des ministres des parties
contractantes du GATT qui a eu lieu & Geneve, en mai 1963,
qu’il a été officiellement décidé de lancer une nouvelle série de
négociations plus tard au cours de cette année-la. Les
négociations se sont alors étalées entre mai 1964 et juin 1967.
Leur durée s’explique par le fait que, pour la premiere fois, les
négociations commerciales s’attaquaient a des problémes allant
au-dela des tarifs douaniers.

Tout au long de la série de négociations Kennedy, les
problémes de balance des paiements ont dominé les
préoccupations de politique économique de 1’administration
Johnson qui succédait 4 I’administration Kennedy, comme le
montrent bien les faits nouveaux survenus a I’époque’’ :

" Voir Barry Eichengreen, « Globalizing Capital: A History of the
International Monetary System », Princeton, Princeton University Press,
1996, p. 129-130.

9 Foreign Relations Series Volume Summary, 1964-1968, volume VIII,
International Monetary and Trade Policy, site d’archives du Département
d’Etat pour I'information d’avant le 20 janvier 2001. Comme le signale
Barry Eichengreen, « L’ampleur de 1’arsenal de mesures auquel les
administrations Kennedy et Johnson ont eu recours devenait vraiment
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- Tentrée en vigueur, en septembre 1964, de la Taxe de
péréquation d’intéréts, qui devait freiner les achats
américains excessifs de titres étrangers;

- en réaction a I’aggravation de la situation de la balance des
paiements américaine au cours du quatriéme trimestre de
1964, I’annonce par le président Johnson d’un programme
de mesures restrictives en dix points pour la balance des
paiements afin de freiner la sortie des dollars américains, y
compris un Voluntary Cooperation Program, demandant aux
entreprises américaines de limiter leurs investissements
directs a I’étranger dans les pays en développement (février
1965)%.

- Tétude de restrictions obligatoires aux sorties de capitaux
(seconde moitié de 1965, puis encore en 1967);

- Délargissement et le resserrement du Programme de
coopération volontaire (décembre 1965 et les pressions
accrues pour obliger les entreprises & y participer en 1967);

- les pressions exercées sur les gouvernements des pays dans
lesquels des troupes américaines étaient stationnées pour
prendre en charge une partie des dépenses militaires
américaines dans ces pays (premiére moitié de 1966 - les
Etats-Unis étaient déja parvenus a convaincre 1’ Allemagne
et I’Italie d’assumer une partie de ses dépenses en 1962);

- Tétude de mesures plus rigoureuses, y compris d’une taxe
sur les voyages touristiques (seconde moitié¢ de 1966);

- la prolongation de la Taxe de péréquation d’intéréts pour
deux ans (juillet 1967);

embarrassant. » Voir Barry Eichengreen, « Globalizing Capital », op. cit,
p- 129.

% Ces mesures comprenaient un plafond aux emprunts canadiens (qui
étaient dispensés de la Taxe de péréquation d’intérét), le Gore Amendment
qui taxait les obligations des banques commerciales sous forme de dette
étrangére, une taxe sur les voyages et une réduction des dépenses militaires &
I’étranger. Source : Foreign Relations Series Volume Summary, 1964-1968,
volume VIII, International Monetary and Trade Policy, site d’archives du
Département d’Etat pour Iinformation d’avant le 20 janvier 2001.
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- l’entrée en vigueur de la Taxe sur les investissements
étrangers pour permettre aux titres américains d’attirer les
investisseurs étrangers (1967);

- la nomination d’un groupe de travail des secteurs public et
privé pour élaborer des propositions visant a accroitre les
voyages d’étrangers aux Etats-Unis (1967). ‘
En résum¢, pendant la préparation des négociations

Kennedy, et pendant leur déroulement, le principal probléme de

politique économique internationale auquel les Etats-Unis

étaient confrontés, tout comme de nombreux autres pays
industrialisés — comme on le verra ci-dessous — était celui de la
balance des paiements. Les Etats-Unis avaient envisagé presque
toutes les solutions pour freiner la sortie nette de dollars. Il est
donc facile d’imaginer que 1’activité internationale la plus
importante prise isolément concernant les activités de change, le
commerce des marchandises, était au coeur des motivations et
obéissait aux mémes préoccupations concernant la balance des
paiements, y compris la capacité a soutenir la convertibilité du
dollar américain. Si quelqu’un souhaite comprendre la
résurgence d’intérét pour la politique tarifaire au milieu des

années 1960, aprés plus d’une décennie de marginalisation, il

suffit d’examiner les pressions en matiére de balance des

paiements au cours de cette période.

Autres pressions exercées sur la politique économique

En janvier 1962, pendant la série de négociaticns Dillon, la
Communauté économique européenne a convenu des grandes
lignes de la Politique agricole commune (PAC). Comme discuté
ci-dessus, la réaction américaine a cette situation a été
ambivalente au début. La PAC a été acceptée parce qu’elle
contribuait & I’union politique de 1’Europe, qui paraissait
souhaitable aux Etats-Unis dans le contexte de la guerre froide.
Toutefois, les responsables américains ne négligeaient pas le
riSqu§ que cette politique puisse freiner sérieusement 1’accés
des Etats-Unis au marché des produits agricoles, un domaine
dans lequel, avec d’autres pays (entre autres le Canada,
PAustralie et 1’Argentine), ils étaient trés concurrentiels. Le
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Trade Expansion Act signé par le Président Kennedy en
octobre 1962 cherchait en partie 2 limiter les dommages, soit les
effets de la PAC sur les autres exportateurs de produits
agricoles, notamment en annulant certaines mesures prises
auparavant dans le cadre de la mise en ceuvre de la PAC et qui
portaient & croire qu’il pourrait y avoir un renforcement du
protectionnisme. » :

L’orientation premiére de la PAC, qui a eu pour effet
d’accroitre les exportations de produits agricoles, a €té un theme
récurrent et important tout au long des négociations Kennedy,
allant méme jusqu’a menacer de les interrompre. Le
déroulement des négociations et la conclusion de I’Accord
international sur le blé, dans le cadre de ces négociations, sont
d’autres exemples de la fagon dont I’évolution du contexte de la
politique économique (dans ce cas, la création de la CEE et le
rdle catalytique de la PAC au sein de celle-ci) a contribué a
définir le contenu des séries de négociations et & convenir de
leur calendrier. Par opposition, la logique interne de la politique
commerciale, telle qu’elle est résumée dans le Rapport
Haberler, soulignait la nécessité de s’attaquer au probleme de
I’agriculture depuis 1958, sans avoir pour autant d’effet sensible
sur le déroulement des négociations.

Les choses se sont déroulées un peu de la méme fagon pour
le volet textile des négociations Kennedy. On constatait dans ce
domaine des pressions de longue date exercées sur le secteur
des textiles de laine par 1’apparition des fibres synthétiques, et
cela soulevait des problémes intérieurs dans le domaine de la
production des textiles aux Etats-Unis (et dans d’autres pays
industrialisés). Cela a déclenché les activités habituelles de
lobbying pour demander la limitation des importations. La
facon dont ces problémes économiques internes ont été abordes
pendant ce temps était toutefois influencée dans une large
mesure par des considérations purement politiques. Dans une
lettre au Président Johnson datée de septembre 1964, le

2! Economic Report of the President, janvier 1963, p. 114.
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secrétaire d’Etat Dean Rusk expliquait le probléme des textiles
et formulait ce commentaire sur la fagon de s’en occuper :

« Nous sommes confrontés a de graves difficultés au
Japon a la suite de la succession de restrictions que nous
avons imposées 3 leurs activités commerciales au cours
des deux ou trois derni¢res années. Nous ne pouvons pas
‘nous permettre de faire a nouveau la méme erreur avec
le Japon que celle que nous avons faite pendant les
années trente. Ainsi que vous le savez, I’Italie se trouve
également dans une phase politique dangereuse et les
mesures que nous pourrions prendre pour limiter leurs
exportations, alors que leur économie est si chancelante,
joueraient en faveur des communistes. Nous savons
également que Chris Herter [représentant spécial aux
négociations commerciales] est trés préoccupé par ces
questions a4 cause de leurs répercussions sur les
négociations Kennedy?. »

Il est évident que les répercussions du commerce multilatéral
venaient en second lieu aprés les principales préoccupations de
Padministration, qui étaient de nature géopolitique. Il faut
également signaler que, & cette époque de I’élaboration de la
politique américaine, ¢’était le Département d’Etat qui assumait
la responsabilité du commerce.

Une troisiéme caractéristique du contexte économique dans
lequel se sont déroulées les négociations Kennedy était
interaction entre le commerce et les mesures de politique
industrielle qui était favorisée (ou pour le moins non
découragée) par 1’ensemble des préoccupations prévalant a
I’époque au sujet de 1I’état de la balance des paiements.

Le meilleur exemple en est peut-étre ce qui est devenu un
¢lément important des négociations Kennedy, soit le systéme

2 Message du secrétaire d’Etat Rusk et du sous-secrétaire d’Etat George
Ball au Président Johnson, au Texas, 26 septembre 1964, Foreign Relations
of the United States, 1964-1968, volume VIII, International Monetary and
Trade Policy, Département d’Etat.
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d’évaluation du Prix de vente américain (PVA) pour les
importations américaines de produits chimiques benzénoidiques
qui fixait les tarifs douaniers ad valorem en fonction du prix
américain plutst qu’en fonction du prix pratiqué par
Pexportateur. Il s’agissait 1a d’une barricre non tarifaire dont
I’élimination a été une condition préalable des Européens pour
I’ouverture de négociations sur les produits chimiques. Un autre
exemple fut la Urban Mass Transportation Act, qui imposait
des exigences de contenu américain aux entrepreneurs payés au
moyen de fonds rendus disponibles par cette 1égislation.

Autres caractéristiques de la période de transition

Plusieurs autres caractéristiques des négociations Kennedy sont
dignes de mention. Tout d’abord, illustrant la tentative des
négociations Kennedy d’aller au-dela des tarifs douaniers, le
Congrés a refusé d’adopter les mesures non tarifaires convenues
au cours des négociations (en particulier le Code antidumping,
I’Accord sur les produits chimiques et les modifications au
Systéme d’évaluation du prix de vente américain). La politique
commerciale commengait & exercer son influence dans le
domaine économique, et le Congrés n’aurait entériné aucune de
ces mesures. I1 faut se rappeler dans ce domaine que le Congrés
avait cédé, par mesure de précaution, la gestion de la politique
commerciale a I’Exécutif, 4 la suite des effets désastreux de la
Smoot-Hawley Tariff Act de 1930%, mais se montrait trés
possessif en matiére de politique économique nationale.

En second lieu, les intrusions dans les sphéres de la
politique intérieure ont également compliqué 1’obtention d’une
entente, soulignant le fait que le modéle des « clubs»

» 1e transfert réel des responsabilités en matiére de négociations
commerciales 4 ’Exécutif était étroitement lié 4 la personne de Cordell Hull,
secrétaire d’Ftat de 1’administration Roosevelt, sous la tutelle de qui la
Loi sur les accords commerciaux réciproques de 1934 a été rédigée. Cette loi
était le précurseur pour autoriser les procédures accélérées de négociations
utilisées par les administrations d’aprés-guerre pour se lancer dans les
négociations du GATT.
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commengait a s’effilocher. Les archives du Département d’Etat
décrivent la scéne suivante qui s’est déroulée 4 Washington, au
cours des journées qui ont précédé I’entente du 15 mai pour
mettre un terme aux négociations Kennedy, qui a été signée a
Genéve le 30 juin 1967 :

« L’enchainement des événements ayant conduit en mai
1967 & un accord & la suite des négociations Kennedy a
touché tous les aspects de la crise politique étrangére,
exigeant que le président prenne des décisions a
Washington et I’organisation de réunions sans interruption
a Genéve. Afin de gérer la stratégie de derniére minute
des négociations Kennedy, le président a donné ordre, en
avril 1967, a un petit groupe secret de la Maison-Blanche,
composé du sous-secrétaire d’Etat aux Affaires politiques,
Eugene V. Rostow, - du  sous-secrétaire d’Etat a
I’ Agriculture, John Schnittker, du secrétaire par intérim au
Commerce, Alexander Trowbridge, et du sous-adjoint
spécial, Francis M. Bator, de communiquer directement a
Genéve avec le représentant spécial aux négociations
commerciales, William M. Roth®*. »

En troisitme lieu, I’administration Johnson a pris des
mesures pour « vendre » le résultat final des négociations aux
categories concernées du public américain. Comme les
documents figurant dans les archives le laissent entendre,
«C’est probablement pour obtenir 1’appui du public que le
president Johnson a nommé, en mars 1964, 37 citoyens
éminents au Public Advisory Committee on Trade Negotiations,
[...] et pour tenir compte des conseils des dirigeants de
Pindustrie et des syndicats sur des questions comme les mesures
antidumping®. »

Ces faits laissent présager les complexités qui caractérisent
maintenant la politique commerciale, comme la part des ONG

“E oreign Relations Series Volume Summary, 1964-1968, op cit.
» Foreign Relations Series Volume Summary, 1964-1968, op cit.
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et les interactions complexes entre les intéréts politiques
internes et les obligations et les objectifs internationaux. Dans
ce contexte, on peut dire que les négociations Kennedy nous ont
poussés dans 1’ére modemne de la libéralisation des échanges. Si
on caractérise la période qui a suivi 1’aprés-guerre comme
« moderne », les négociations Kennedy nous ont alors précipités
dans 1’¢re postmoderne. »20

Et la politique commerciale progresse...

L histoire décrite ci-dessus a réduit ’importance de la logique
interne de la politique commerciale dans la formulation des
résultats actuels. En conséquence, il faut ajouter que le milieu
de la politique commerciale n’a pas perdu I’occasion d’aller de
Pavant offerte par la libéralisation des échanges. Les
négociations Kennedy ont donné, et de loin, les réductions de
tarifs douaniers les plus importantes de I’histoire du GATT
jusqu’a cette époque (elles sont encore plus impressionnantes si
on se souvient que les gains obtenus & D'ouverture des
négociations de Genéve étaient en place avant I’existence du
GATT!). De plus, bien que les progres réalisés dans le domaine
du commerce des produits agricoles aient été tres modestes, les
négociations sont parvenues a un résultat important concernant
la troisitme recommandation du Rapport Haberler: une
préférence tarifaire généralisée a I’ensemble des pays en
développement a été intégrée au cadre du systéme multilatéral
(méme si cela a été le fait de considérations d’économie
politique, en réponse  la création de la CNUCED en 1964 et a
celle du Groupe des 77, un bloc de pays en développement au

26 yoir William A. Dymond et Michael M. Hart, « Post-Modern Trade
Policy: Reflections on the Challenges to Multilateral Trade Negotiations
after Seattle », Journal of World Trade, 34(3), p. 21-38, 2000. Dymond et
Hart laissent entendre que I’événement crucial fut les négociations de
1’'Uruguay et non pas les négociations Kennedy, comme portent a le croire
les observations ci-dessus.
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sein des Nations Unies — plutot que le fait de la logique 1nterne
de la politique commerciale)®’.

La morale qui se dégage des négociations Kennedy est que '
la collectivité de la politique commerciale doit aller de I’avant
quand les conditions sont réunies. Les chances de lever les
entraves aux échanges commerciaux se présentent rarement; ce
n’est qu’en choisissant bien son moment qu’on peut realiser des
progres sensibles.

Le Cycle de négociations de Tokyo (1973-1979)

Un examen du moment et de la conduite et du contenu du cycle
de négociations de Tokyo révéle 1’importance grandissante des
faits économiques et politiques contemporains dans la nature
des événements de la politique commerciale.

Dans son analyse du lancement des négociations de Tokyo,
. Michael Hart signale que 1’important travail préparatoire avait
jeté une base intellectuelle solide pour les négociations qui
allaient bien au-deld de la question traditionnelle de
I’abaissement des barriéres tarifaires®®. Cela englobe les travaux
du Groupe Rey dans le cadre de ’OCDE et dans le cadre du
programme du travail du GATT lui-méme. Le rapport de la
Commission Williams, un comité de spécialistes nommés par le
président Nixon en 1970, présente aussi un intérét particulier
dans ce domaine. Il est souvent décrit comme le document qui a
jeté les bases de la pensée et de la politique publique qui a
permis aux Ftats-Unis de prendre le leadership dans les
nouvelles séries de négociations du GATT 2

*” Pour une discussion de I’évolution sur les premiéres mesures adoptées
par le GATT en 1965 concernant le systéme généralisé de préférences bien
connu, voir Bernard M. Hoekman et Michel M. Kostecki, « The Political
Economy of the World Trading System: From GATT to WTO », Oxford,
Oxford University Press, 1996, p. 236-238.

% Voir Michael M. Hart, 50 Years of Canadian Tradecraft, op. cit.,
p. 125,

_ # Comme cela est apparu ensuite, les Etats-Unis n’ont pas dirigé mais
suivi les autres aux négociations de Tokyo. Ces négociations ont été
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La caractéristique la plus révélatrice des arguments
présentés par la Commission Williams est qu ’ils ont d’abord été
totalement ignorés puisque les mesures qui ont été prises par
I’administration en 1971 ont été ’adoption des mesures dites
Nixon qui limitaient les échanges.

De plus, les travaux préparatoires de ces négociations
étaient surtout axés sur les problémes de relation entre les Etats-
Unis et la Communauté européenne, y compris les questions
importantes de I’article XXIV soulevées par l’expansmn de la
CE et le commerce des produits agricoles®®. Les principaux
résultats et les frictions apparues lors des négociations de Tokyo
ont porté sur les barriéres non tarifaires et les mesures de
protection, des questions qui avaient beaucoup plus a voir avec
le commerce entre les Etats-Unis et le Japon qu’avec celui entre
les Etats-Unis et la Communauté européenne.

Pour bien comprendre les résultats des negoc1at10ns de

Tokyo, et le déroulement réel des événements, y compris les
longs délais avant I’implication réelle dans les questions a
I’ordre du jour a la fin des années 1970, il faut revenir au
contexte économique plus vaste et examiner plus précisément
a) les éléments qui ont présidé a I’adoption des mesures Nixon

officiellement lancées par la Déclaration de Tokyo en 1973. Ce n’est pas
avant la fin de 1974 que le Trade Expansion Act, qui autorisait les Etats-Unis
A participer & une autre série de négociations du GATT a été adopté.

3% De fagon plus précise, les travaux préparatoires des négociations dans
le cadre du GATT ont porté, dans une large mesure, sur le changement
d’orientation des courants commerciaux qui serait imputable a la
libéralisation intérieure du commerce au sein de la Communauté européenne
(CE) et par I’arrivée de nouveaux membres, qui seraient alors régis par les'
accords européens en matiére d’aide et de commerce, avec les pays en
développement (la Convention de Lomé). Le Rapport économique du
président (1973) résume bien le point de vue des Etats-Unis. Michael Hart
décrit les préparations comme suit: « Les travaux préparatoires des
négociations avaient bien montré que celles-ci seraient dominées par les
Etats-Unis et la CE, le Japon n’étant pas encore prét a intervenir sur un pied
d’égalité [...] Les négociations de Tokyo seraient une négociation bilatérale
cachée sous le masque d’une négociation multilatérale. » Voir Michael M.
Hart, 50 Years of Canadian Tradecraft, op. cit., p. 126.
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de 1971 et b) I’émergence du Japon comme acteur économique
majeur sur la scéne internationale.

Les mesures Nixon

Le début des années 1970 a été le théatre d’événements
historiques de [I’histoire économique d’aprés-guerre: le
démantelement du systtme de Bretton Woods des taux de
change fixes. Cela s’est produit par étapes.

Trés brievement, toute 1’époque régie par les accords de

- Bretton Woods a vu des déficits persistants de la balance des

paiements américaine qui ont abouti & une surabondance de
dollars américains a 1’étranger et a des pressions sur ce dollar.
En réaction, le Pool de I’or de Londres a été créé en 1961. Il
s’agissait essentiellement d’institutionnaliser et d’élargir les
accords d’urgence conclus entre la Réserve fédérale et la
Banque d’Angleterre pour combattre la ruée sur le dollar en
octobre 1960. Dans le cadre de ce Pool de I’or, la Bundesbank
et d’autres banques centrales des pays d’Europe occidentale se
sont jointes a la Réserve fédérale et a la Bank of England pour
stabiliser le prix de I’or sur le marché londonien en dessous de
35,20 $US. Les choses ont commencé a se dégrader en 1967.
En juin, la France s’est retirée du Pool de I’or. En novembre, les
déficits de la balance des paiements britannique ont amené la
dévaluation de la livre sterling, provoquant un autre rush sur
'or. En mars 1968, le marché de 1’or fut fermé pendant deux
semaines, le Pool de 1’or de Londres a été démantelé et le
systtme dit & deux niveaux a été mis en place, avec une
convertibilit¢ limitée aux banques centrales. Aprés avoir
plafonné aux alentours de 40 $, le prix de 1’or est enfin revenu
aux alentours de 35 $. Il ne manquait plus que les mesures
fiscales et monétaires expansionnistes adoptées aux Etats-Unis
en 1971 4 la suite de la récession de 1970, et largement
Interprétées comme une facon d’assurer la réélection du
président Nixon dans la campagne de 1972. Cette situation a
plongé les Etats-Unis dans leur premier déficit commercial de
Paprés-guerre, et en vérité depuis 1888, ce qui a aggravé le
déficit de la balance des paiements et abaissé 3 un niveau record
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les réserves américaines d’or. Dans un enchainement rapide, la
Bundesbank a annoncé qu’elle laissait flotter le Deutsche mark
en réponse aux afflux spéculatifs de capitaux (mai 197 1), la
Banque d’Angleterre a préparé une demande de conversion en
dollars de 3 milliards de dollars US (9aofit 1971) et
’administration Nixon a réagi avec les mesures dites Nixon le
15 aofit 1971. 1l s’agissait d’une suspension temporaire de la
convertibilité en or du dollar, d’une surtaxe de 10 p. 100 sur les
importations, d’un gel de 90 jours des prix et des salaires et
d’une taxe sur les investissements a 1’étranger.

Plusieurs mois plus tard, les accords de Washington, en
décembre 1971, ont remis en vigueur le systtme de Bretton
Woods, mais le prix de 1’or a passé de 35 a 38 $US l'once, ce
qui s’est traduit par une dévaluation du dollars de 8,5 p. 100,
alors que les autres devises étaient réévaluees (la réévaluation la
plus importante étant celle du yen qui a augmenté de 17 p. 100
par rapport au dollar, suivie de celle du mark qui a augmenté de
14 p. 100 par rapport au dollar). Toutefois, malgre la fourchette
de fluctuation plus large, les parités convenues dans I’accord de
Washington n’ont pas été conservées, et au début de 1973,
toutes les devises importantes fluctuaient.

En septembre, a Tokyo, les Etats-Unis n’ayant pas le
pouvoir de négociation comme nous I’avons vu précédemment,
la nouvelle série de négociations a été lancee.

On pourrait dire que ce sont 1’effondrement du systeme
Bretton Woods et les mesures protectionnistes Nixon qui ont
galvanisé la collectivité internationale et fait apparaitre un
leadership original du Japon, le membre du GATT qui semblait
avoir été le plus menacé par les faits nouveaux'', et qui se
trouvait étre 1’hdte de la Conférence ministérielle au cours de
laquelle les négociations ont été lancées.

31 1 es Etats-Unis venaient alors de cibler le Japon avec des mesures
restrictives volontaires des exportations sur les textiles et, pour la premicre
fois, sur I’acier.
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Des négociations en panne

L’autre caractéristique intéressante, et méme remarquable, des
négociations de Tokyo est qu’elles n’ont abouti pratiquement a
rien au cours des quatre premiéres années. Rien dans la logique
interne dans la politique commerciale ne 1’explique: on
disposait d’'une bonne base intellectuelle pour la tenue de ces
négociations. La premiére réunion du Comité des négociations
commerciales a eu lieu a la fin de 1973. Le pouvoir de
négociation qu’avaient les Etats-Unis, méme s’ils ’ont obtenu
en retard, leur permettait d’obtenir des résultats importants.
Tout était en place au début de 1975, époque a laquelle les
délégations étaient également bien implantées a Geneve.
Cependant, les négociations sérieuses n’ont pas commencé
avant le début de 1977. Comme le signale Michael Hart, « il
semblait de I’extérieur que les négociations marquaient le
pas. »> -

Une des explications de cette pause est que trop de choses se
passaient ailleurs dans le monde. C’était la guerre du Yom
Kippur et 1a premiére crise pétroliére qui a suivi, le Watergate et
la destitution du président Nixon, ainsi que les élections
présidentielles américaines en 1976. Cependant, il se passe
toujours quantités de choses dans le monde. Les considérations
concernant le contexte économique expliquent mieux cette
pause de quatre ans™. )

A la suite de I’effondrement du systéme de Washington, les
pays européens ont choisi de continuer a laisser flotter leurs

’ 2 Voir la description de Michael Hart "de la phase initiale de
negociations. Voir Michael M. Hart, 50 Years of Canadian Tradecraft, op.
cit., aux p. 131-136.

3 A ce titre, il faut signaler que la période politique troublée n’a pas
empéché le monde de s’attaquer aux grandes questions de politique
€conomique internationale comme le recyclage des pétrodollars, ’apparition
du marché des eurodollars et les travaux permanents pour €laborer une
Ilf)u‘,v?lle structure financiére internationale qui débouche sur la seconde
révision des statuts du Fonds monétaire international qui a, dans la pratique
légalisé le flottement. Cela réduit la portée des arguments voulant que le
manque d’attention ait retardé les négociations pendant si longtemps.
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devises entre elles dans une fourchette limitée, ce qu’on a
appelé le serpent monétaire européen, alors que les Etats-Unis
et le Japon ont choisi de laisser flotter totalement les leurs™.
Pour les pays qui ont choisi le flottement, le probléme de la
balance des paiements a cessé d’étre un « probléme» de
politique en soi puisque le taux de change est devenu le
meécanisme d’ajustement.

Le yen a pris de la valeur, passant de sa parité de 308 yens
pour un dollar sous le régime de Washington, a entre 260 et 265
alors qu’en 1973, la moyenne était de 271, une appréciation
d’environ 33 p. 100 par rapport & la parité de 360 avant les
accords de Bretton Woods de 1971. Cela compensait a peu prés
la dépréciation du yen en termes réels survenue a 1’époque de
Bretton Woods®>.

Le réalignement des taux de change, allié a la hausse des prix
du pétrole, a fait disparaitre le surplus du compte courant du
Japon, celui de 1’Allemagne a été nettement réduit et le déficit
des Ftats-Unis s’est transformé en un surplus de
18 milliards $US en 1975, ce qui était énorme a 1’époque. En
résumé, pour les Etats-Unis, les questions geéoéconomiques
avaient été résolues et il n’y avait pas de besoin urgent d’aller
de Pavant 3 Genéve. C’est pourquoi les négociateurs
commerciaux ont « marqué le pas ».

* La décision européenne s’explique par le fait que les parts du,
commerce dans les PIB de ces pays étaient importantes et que leur marge de
manceuvre était limitée par les régles de la CEE y compris par la Politique
agricole commune. Par opposition, les Etats-Unis et le Japon étaient deux
grandes économies dans lesquelles la part du commerce dans le PIB était
relativemnent faible. Pour eux, le flottement était plus logique.

3 Une évaluation fixe I’appréciation réelle du yen au cours de I’époque
de Bretton Woods a 27 p. 100. Pour une discussion de cette question, voir
C. R. Henning, Currencies and politics in the United States, Germany and
Japan, Washington, Institute for International Economics, 1994, p. 123-127.

64




Réapparition des pressions et relance des négociations

Les négociations de Tokyo n’ont pas retrouvé d’élan avant
1977. 11 est important de noter pour les fins de la présente étude,
que cela a coincidé avec la réapparition de pressions de
Pextérieur exercées sur les Etats-Unis. Alors que 1’économie
américaine se redressait aprés le ralentissement de 1975, son
compte courant a plongé brutalement pour enregistrer un déficit.
En 1977, le déficit était aussi élevé que ’avait été le surplus en
1975..

Pour la nouvelle administration Carter, qui est entrée en
fonction au début de 1977, la situation extérieure imposait des
contraintes génantes sur ses politiques de relance de la
croissance économique. Il n’est pas surprenant que les Etats-
Unis se sont tournées surtout vers le Japon qui avait, pendant ce
temps, engrangé un surplus important, aidé par le fait que le yen
s’¢était, dans I’intervalle, déprécié en revenant dans la fourchette
des 300yens pour un dollar. Sous les pressions de
I’administration Carter, le yen a monté en fléche®®. Pour
I’ensemble de I’année 1978, le taux de change moyen du yen a
¢té de 210 yens pour un dollar, 71 p. 100 au-dessus de son cours
sous le régime de Bretton Woods, dépassant la barre des
200 yens®’. Une seconde série d’attaques sur les politiques
Japonaises au cours de cette période s’est faite sous forme de
pressions exercées dans le cadre du G7 pour adopter des
politiques fiscales et monétaires expansionnistes. Les résultats
ont été évidents puisque le Japon a relevé ses taux d’intérét a

36 , S S
" Le mark a également enregistré une hausse, mais dans une mesure
beaucoup moins importante.

*” Pour un rappel de cette période, du point de vue des marchés des
capitaux, voir Barry Eichengreen, « Globalizing Capital », op. cit., p. 141-
145. Voir également C. R. Henning, Currencies and politics in the United
States, Germany and Japan, Washington, Institute for International
Economics, 1994, p. 127-129. Henning décrit le conflit acrimonieux entre les
Etats-Unis et le Japon au cours duquel les Etats-Unis sont allés jusqu’a
accuser le Japon dé maintenir un taux de change concurrentiel inadapté et de

Caf:her P’ampleur réel de leurs interventions en faisant appel a des banques
privées.
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des niveaux record et a accru son déficit budgétaire qui a atteint
5,5 p. 100 du PIB en 1978.

Par conséquent, la relance des négociations a coincidé avec
la réapparition de pressions de 1’extérieur exercées sur les Etats-
Unis, d’importants faits nouveaux dans le domaine des finances
internationales, ainsi qu’avec le second épisode de réévaluation
du yen.

Les résultats du Cyéle de négociations de Tokyo

Si les résultats de Tokyo ont abouti & des réductions tarifaires
généralisées, on s’en souvient davantage i cause des ententes
complémentaires, notamment celles régissant le dumping, les
marchés publics, les normes et les subventions, ainsi que des
procédures renforcées qui ont considérablement accru le réle du
GATT pour résoudre les différends commerciaux.

La nature de ce résultat, avec 1’ajout a ’exercice sur les
tarifs douaniers d’un ensemble de questions dépassant les
frontiéres, n’est pas une surprise quand on tient compte du
conflit commercial entre les Etats-Unis et le Japon a cette
époque. Les Etats-Unis ont contré ce qui.leur paraissait du
protectionnisme, alors que leur propre protectionnisme était a
I’origine de nombreux conflits commerciaux, et ont tenté de
trouver des facons de franchir les frontiéres japonaises pour
contrer les mesures non tarifaires que, a leurs yeux, le Japon
utilisait pour accroitre ses surplus structurels.

Méme les questions en suspens concernaient les problemes
entre les Etats-Unis et le Japon : la négociation bilatérale sur les
tarifs douaniers entre le Japon et les Etats-Unis et la négociation

de mesures de protection, qui était axée sur la désorganisation

du marché survenant du fait des importations a faibles coiits en
provenance des pays en développement. La mention des
mesures de protection est un élément important de la
Déclaration de Tokyo et montre clairement qu’il s’agissait
d’une question importante pour le Japon, qui s ’estimait visé par
la prise de ces mesures, par les Etats-Unis en particulier.

En régle générale, ’amplification et I’atténuation de 1’élan
pendant les négociations de Tokyo correspondaient a
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I’évolution des pressions sur la réévaluation du yen. Rien de
tout cela n’est évident dans le cas de l’interprétation centrée
uniquement sur la politique commerciale du déroulement de la
négociation de Tokyo. Il faut tenir compte du contexte plus
large.

Le Cycle de négociations de I’Uruguay (1986-1994)

Le lien entre les négociations de Tokyo et de 1’Uruguay est
évident par de nombreux aspects, y compris le fait que les
derniéres ont beaucoup porté sur les questions laissées en
suspens dans les premiéres. Sur le fond :

- le commerce des produits agricoles et celui, croissant, des
services continuaient & se faire en dehors du cadre du
GATT; ,

- le commerce du textile relevait du GATT, mais en
contradiction avec ses propres principes;

- toute une gamme de nouvelles mesures restrictives (p. ex. ce
que ’on a appelé les mesures de la zone grise comme les
restrictions volontaires a 1’exportation), ont fleuri au début
des années 1980;

- les nombreuses nouvelles dispositions négociées dans le
‘cadre des négociations de Tokyo ont montré que, dans la
pratique, elles n’avaient pas atteint les objectifs visés.

Il y avait donc un ordre du jour prét et bien compris sur le
commerce i aborder. Du point de vue de la politique
commerciale, le lancement des négociations de 1’Uruguay
constituait un retour aux modalités usuelles du commerce en
raffinant et en perfectionnant le systéme basé sur des régles. La
seule chose qui était nécessaire était que les Etats-Unis fassent
preuve de leur leadership habituel.

Quelles sont donc les raisons de 1’échec des réunions du
GATT a la suite des négociations de Tokyo, y compris au
niveau ministériel (p. ex. en 1982)? Pour répondre & cette
qQuestion, il est encore une fois utile de revenir aux éléments
contextuels.
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Une autre pause dans les pressions exercées sur le systéme
commercial

Alors que les négociations de Tokyo avaient laissé un certain
nombre de questions en suspens devant étre étudi€es par les
spécialistes du domaine, les réévaluations du yen et du mark de
la fin des années 1970, alliées a la seconde hausse des prix du
pétrole, ont encore provoqué des fluctuations des comptes des
opérations avec I’étranger : le Japon et I’Allemagne ont connu
des déficits alors que les Etats-Unis sont revenus a des
- excédents.

La premiére administration Reagan, sans probléme tres réel
a I’extérieur et avec des problémes internes graves, a pris ses
fonctions au début de 1981 et s’est attaquée aux questions
internes. Avec Paul Volcker a la barre de la Réserve fédérale,
tout a été mis en ceuvre pour ralentir ou renverser 1’accélération
de I’inflation en place pendant les années 1970. En méme
temps, des mesures de stimulation de I’offre ont été prises pour
redynamiser 1’économie américaine.

C’est dans ce contexte que la réunion ministérielle du
GATT de 1982 n’a pas réussi a lancer un nouveau cycle de
négociations commerciales qu’avaient espéré les praticiens de la
politique commerciale.

Mais les choses ont vite changé puisque les politiques
américaines centrées sur les intéréts nationaux ont accélére les
déséquilibres extérieurs. Le caractére restrictif de la politique
monétaire de la Réserve fédérale, sous Volcker, a provoqué la
hausse du dollar. En méme temps, la combinaison des
réductions d’impdts et des stimulants fiscaux a provoqué
I’apparition d’importants déficits budgétaires. Ces €léments ont,
contribué 2 la profonde détérioration du compte courant. Alors
que celui-ci enregistrait un surplus en 1981, il est passé a une
situation déficitaire de ’ordre de 12 milliards de dollars US en
1982, puis 44 milliards de dollars US en 1983 et 99 milliards de
dollars US en 1984.

Pendant la seconde moitié de 1’administration Reagan, les
exportateurs et les secteurs d’activité concurrents des
importations ont commencé a se plaindre au niveau politique

68




des pressions qu’ils subissaient de I’extérieur. Le Japon a été
vivement incité & renforcer le yen. Toutefois, ce n’est que lors
de la seconde administration Reagan, avec James Baker, décrit
par Barry  Eichengreen comme  « pragmatique et
interventionniste », au Trésor américain, que la politique de
taux de change est passée 3 1’avant-plan®®. Les principaux
problémes économiques des FEtats-Unis étaient maintenant
pergus comme imputables 4 la surévaluation du dollar et au
protectionnisme commercial de ses partenaires, en particulier le
Japon, qui enregistraient encore des surplus importants.
L’interruption des négociations qui ont suivi le Cycle de Tokyo
en matiére de politique commerciale allait bientét prendre fin.

La mise en place des conditions de relance
des négociations et le réle du Japon

L’intérét manifesté de nouveau par les Etats-Unis envers leur
position extérieure leur a permis de constater que le Japon, et
dans une moindre mesure 1’Allemagne, se trouvaient dans une
position vulnérable. Alors que le déficit du compte courant
ameéricain était passé i 124 milliards de dollars US en 1985,
celui du Japon était monté a 51 milliards de dollars.
L’Allemagne voyait également son surplus se gonfler, méme si
c’est dans une moindre mesure, puisqu’il atteignait 18 milliards
de dollars US. ,

La premiére mesure importante prise face a cette situation a
¢t¢ I’Accord du Plaza, en décembre 1985, qui a eu pour
principal effet de provoquer un affaiblissement marqué du
dollar, une appréciation importante des devises européennes
liées au mark, et une prise de valeur encore plus importante du
yen. Les Etats-Unis et les autres partenaires du G7 ont encore
demandé avec insistance au Japon d’adopter des politiques
monétaires et budgétaires plus expansionnistes.

Toutefois, au lieu de résoudre le déséquilibre extérieur, les
choses se sont aggravées en 1986. Le déficit américain a plongé

* Voir Barry Eichengreen, Globalizing Capital, op. cit., p. 149.
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3 un nouveau niveau record de prés de 150 milliards de
dollars US alors que le surplus japonais grimpait & 86 milliards
de dollars US, et celui de 1’Allemagne & 41 milliards de
dollars US. L’intérét s’est alors porté sur le commerce et cela a
conduit A Punta del Este, en Uruguay, ot le 15 septembre 1986
une autre conférence ministérielle du GATT s’est réunie et a
lancé la huitiéme série de négociations commerciales.

On estime en général que ce sont les Etats-Unis qui ont pris
la direction des opérations pour le lancement de ces
négociations. En vérité, on dit le plus souvent- que la
Communauté européenne et le Japon étaient méfiants au sujet
de ’ordre du jour de négociations proposées et que certains
pays en développement, en particulier 'Inde et le Brésil, étaient
ouvertement critiques. Dans ce contexte, on peut dire que les
Etats-Unis ont écrasé I’opposition pour parvenir 4 un accord.

Le déroulement des négociations

La facon dont les négociations de I’Uruguay se sont déroulées
mérite également des commentaires d’un point de vue
contextuel. I1 est certain que le creux de la vague du processus
s’est manifesté avec 1’échec de la réunion ministérielle du
GATT de 1990 a Bruxelles qui a remis sérieusement en
question les chances de réussites des négociations. Plusieurs
développements sont survenus entre le lancement des
négociations en 1986 et ce creux de la vague.

Tout d’abord, les Etats-Unis ont porté leur attention sur les
accords commerciaux régionaux, en premier lieu avec Israél
puis avec leur plus important partenaire commercial, le Canada.
L’initiative sur les obstacles structurels a été lancée en 1999
pour cibler de fagon directe les excédents japonais. La
dévaluation du dollar qui a fait suite & I’accord du Plaza a fini
par donner des résultats alors que I’affaiblissement du dollar a
renversé la tendance du compte courant américain. Le
ralentissement de I’économie américaine, et les restrictions

budgétaires y ont aidé. La hausse du dollar canadien y a
~ également contribué. En 1990, le déficit du compte courant
américain avait été réduit de moitié par rapport & son plafond de
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163 milliards de dollars US en 1997, et on se dirigeait vers un
excédent de 4 milliards de dollars US en 1991. En résumé, les
Etats-Unis étaient parvenus & leur but en utilisant d’autres
moyens que les négociations multilatérales. Alors que les
pressions sur les Etats-Unis se dissipaient, sans disparaitre
totalement, celles qui s’exercaient sur les négociateurs
commerciaux s’allégeaient également. S’il est excessif d’établir
un lien direct de cause a effet entre n’importe lequel de ces
développements -et I’incapacité & conclure les négociations en
temps voulu, il faut mentionner que le contexte ne se prétait pas
exactement a la réussite. ;

Le résultat réel des négociations parait, plusieurs années plus
tard, avoir également bénéficié de certaines conditions fortuites.

Tout d’abord, aux FEtats-Unis, la relance économique a
coincidé avec un aggravement marqué du déficit du compte
courant (qui atteignait 134 milliards de dollars US en 1994 lors
de la conclusion de 1’Accord de Marrakech). En méme temps,
une solution au probléme faisant appel uniquement & des
mécanismes concernant les devises n’aurait tout simplement pas
été possible car le dollar avait déja atteint son cours le plus bas
par rapport au yen et au mark, alors que la hausse de ces deux
devises freinait la croissance du Japon et de I’Europe
continentale. En conséquence, la politique commerciale était le
meilleur outil disponible et les Etats-Unis 1’ont appuyée de toute
leur force. Dans un enchainement rapide, les négociations de
I'Uruguay parvenaient 3 leur conclusion, ’ALENA était signé
et, a Bogor, en Indonésie, les pays membres de I’APEC
s’engageaient a libéraliser les échanges dans la région de 1’Asie
et du Pacifique. Tout cela se déroulait en 1994.

En second lieu, dans les pays en développement, 1’explosion
de la croissance tirée par les exportations en Asie de 1’Est
modifiait les attitudes. Alors que de nombreux pays en
développement s’étaient engagés a participer 2 une nouvelle
série de négociations & Punta del Este, en 1986, parce qu’on
avait effectivement exercé des pressions sur eux, ils
commengaient maintenant 4 faire leur le concept de

libéralisation des échanges comme stratégie de croissance par
excellence.
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Pendant ce temps, 1’Europe avait déja presque épuise la
panoplie de mesures visant a stimuler la croissance économique
avec 1’opération de mise en place du Marché unique, qui a pris
fin en 1992. Ce marché n’enregistrait toutefois qu’une faible
croissance, imputable dans une certaine mesure a la forte
appréciation des économies européennes liées aux variations &
la hausse du mark, au détournement des énergies allemandes
pour faire face 2 la réunification, et aux contraintes budgétaires
imposées par la nécessité d’un grand nombre de pays membres
de respecter les conditions de Maastricht relatives & I’'union
monétaire. C’est pourquoi il fallait une entente pour relancer
également la croissance économique.

Quant 2 lui, le Japon restait soumis & des pressions intenses
alors que I’excédent de son compte courant atteignait un
sommet de 131 milliards de dollars US en 1993 et de
130 milliards de dollars US en 1994, le yen s’approchant
progressivement de sa valeur la plus élevée de 79 yens pour un
dollar, qui serait atteinte en avril 1995.

En termes simples, il était beaucoup plus facile de parvenir 2

une entente sur le commerce en 1994 que ce n’était le cas en

1990. Les conditions et le contexte avaient beaucoup évolue.
Seattle

Les causes de ’échec de la Conférence ministérielle de ’'OMC
a Seattle, en novembre et décembre 1999, ont le plus souvent
été abordées en termes de politique commerciale, en mettant en
particulier ’accent sur le rdle de la société civile. Ce contexte
n’a pu étre ignoré entiérement étant donné I’influence, difficile
4 ne pas percevoir, du calendrier politique américain sur la
gestion de la Conférence ministérielle par 1’administration
Clinton, en particulier avec le discours prononcé par le
président Clinton la veille de la Conférence ministérielle qui
insistait sur linclusion des droits du travail dans toute
négociation, une déclaration de grande importance politique
dans la campagne présidentielle & venir, mais une pilule
empoisonnée pour les négociations. '
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Les autres éléments du cadre contextuel du lancement d’une
nouvelle série de négociations & Seattle ont été vite expédiés,
quand ils n’ont pas été totalement ignorés.

Du point de vue des arguments présentés ci-dessus, en 1999,
les Etats-Unis ne se trouvaient pas dans une situation qui en
faisait un fervent partisan, et certainement pas un leader, des
nouvelles négociations. Alors qu’ils avaient un important déficit
du compte courant, en vérité un déficit sans précédent du point
de vue historique, ils abordaient également les négociations
dans une position de puissance économique presque sans
précédent dans tous les autres domaines. La confiance
americaine était 3 son sommet a cause de la richesse créée par le
phénoméne « .com » qui alimentait le boom du marché de la
technologie et des capitaux & la fin des années 1990. Toutes les
craintes que les Etats-Unis pouvaient avoir au sujet des étoiles
montantes de I’Asie de I’Est étaient maintenant un cauchemar
oubli¢ - la crise asiatique avait terni ’usage d’invincibilité du
Japon et des autres « Tigres», et les économies asiatiques
avaient été caractérisées comme représentant un modéle
économique jugé inférieur et corrompu39. Les questions
intérieures portaient maintenant sur des décisions relativement
agreables A prendre, soit sur la fagon de dépenser ce qui
paraissait des surplus budgétaires presque inimaginables.
Pendant ce temps, les Etats-Unis ne percevaient plus 1’achat de
CBS par Sony comme une preuve du déclin américain, mais
plutét comme une manifestation de leur leadership mondial —
les investissements étrangers convergeaient vers le sol
americain, gage de sécurité. Pendant ce temps, le dollar US,
méme s’il était encore relativement faible face au yen et au

. mark, par rapport i ses niveaux historiques, se portait bien en
Amérique du Nord et, en réegle générale, sur les marchés
mondiaux des devises.

9 e . , s
Il faut rappeler ici I’importance accordée par beaucoup 4

Pa‘,’l Krugman pour avoir prévu la déconfiture de I’Asie de I’Est dans son
amCle’, T 'he Myth of Asia's Miracle, qui comparait le modéle de croissance de
cette région a celui de I’Union soviétique car celle-ci était plus basée sur la

mgbilisation des facteurs de production latents que sur I’innovation et les
gams d’efficacité.
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La seule question économique qui préoccupait alors était le
déficit du compte courant, et méme cette question n’avait pas de
caractére d’urgence. Tout d’abord, on lui prétait une importance
moindre 4 cause du role favorable qu’elle jouait pour appuyer la
relance de 1’économie en Asie, 2 la suite des crises économiques
et financiéres de 1997-1998 dans cette région. De plus, les
pressions n’exigeaient pas de solutions immédiates a cause de
l’afflux de capitaux étrangers. Une économiste américaine
réputée dans le domaine du commerce, Catherine Mann,
éerivait avant la réunion de Seattle que le déficit du compte
courant américain serait supportable pendant plusieurs années’’.
En politique, cela se rapproche de I’éternité.

En méme temps, dans la mesure ot il y avait réellement une
dimension politique au probléme de compte courant, elle
concernait le surplus bilatéral des échanges de la Chine avec les
Btats-Unis. L’effondrement du défi « géoéconomique » du
Japon, alli¢ a la hausse spectaculaire de 1’économie chinoise,
avait placé cette dernicre sur I’écran de surveillance des
Etats-Unis, dans une large mesure comme cela avait été le cas
du Japon lors des négociations de Tokyo‘”. Mais la Chine
n’était pas membre de ’OMC, et les différends bilatéraux des
Btats-Unis avec la Chine étaient abordés dans le cadre de

4 \7oir Catherine L. Mann, Is the U.S. Trade Deficit Sustainable?,
Washington, D.C., Institute for International Economics, 1999.

41 pendant les années 1980, le Japon était non seulement présent sur
*écran de surveillance américain mais il posait réellement un défi « géo-
économique » aux Etats-Unis. Comme I’Union soviétique au début des
années 1960, le Japon travaillait de fagon différente des Etats-Unis et, encore
comme 1’Union soviétique, il affichait des taux de croissance et des réussites
technologiques qui présentaient tout un défi. En résumé, le Japon
apparaissait comme une force dont il fallait tenir compte et, dans un sens
plus fondamental que simplement dans les secteurs du commerce de textiles
ou des automobiles. Les concepts japonais comme le keiretsu apparaissaient
dans les discussions d’affaires américaines, par opposition aux commentaires
critiques en Europe, qui souffrait, aux yeux de nombreux analystes,
« d’eurosclérose ». L’inquiétude au sujet du Japon a été remplacée par un
certain triomphalisme a la fin des années 1990. Pendant ce temps, la Chine
avait pris la place du Japon comme objet de préoccupation des Américains,
aux niveaux géopolitique et, bientdt, géoéconomique. -

74




négociations de I’accession de cette derniére a I’'OMC. L’apport
d’une série de négociations dans ce domaine n’était pas évident.

En résumé, on constatait une conjonction particuliérement
défavorable d’éléments contextuels avant la réunion de Seattle,
indépendamment des efforts des membres de 1I’OMC
eux-mémes pour définir un ordre du jour acceptable et réaliste,
notamment la mauvaise organisation, la présidence contestable
de la Conférence, la confrontation des cultures et (ou) celle des
intéréts sur les questions existentielles.

Doha et au-dela

Etant donné I’analyse qui précéde, il y a peu & dire sur les
nouvelles négociations qui se sont tenues a Doha du 9 au
14 novembre 2001. L’évolution marquée du contexte est
manifeste.

Peu aprés Seattle, I’économie américaine s’est heurtée a de
forts vents contraires. Elle a ralenti, la bulle des « .com » s’est
dégonflée et on a vu apparaitre une surcapacit¢ importante de
production dans plusieurs secteurs de la technologie, y compris
ceux des puces informatiques et de la fibre optique. Cela a
provoqué un ralentissement du marché des valeurs mobilieres et
une profonde diminution de la confiance des entreprises et des
consommateurs. '

Les pressions exercées de extérieur sur les Etats-Unis
continuent & étre importantes alors que le déficit du compte
courant n’a que trés peu diminué au cours de la récession de
2001 (a 417,4 milliards de dollars US, une légére diminution
par rapport a 444,7 milliards de dollars US en 2000),
contrairement 4 ce qui s’était passé lors de récessions
précédentes alors que la balance extérieure américaine était
excédentaire (en 1975, en 1980-1981 et en 1991). La relance de
Péconomie prévue au cours de 2002 et au-deld n’aura pas
tendance a alléger ces pressions.

. En méme temps, la hausse continuelle du dollar américain
lui donne une forte valeur comparativement & la plupart des
autres devises d’importance mondiale, mais pas nécessairement
par rapport aux deux plus importantes que sont le yen et 1’euro.
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Cela pose des difficultés en matiére de solution monétaire au
déséquilibre des paiements extérieurs du G3: corriger son
déficit énorme du compte courant supposerait une évaluation
beaucoup plus faible du dollar, mais avec le Japon embourbé
dans une récession et 1’économie européenne au point mort, des
appréciations marquées du yen et de I’euro juguleraient la
croissance. En fait, la situation 3 la fin de ’année 2001 n’était
pas trés différente de celle du début des années 1990, alors qu’il
n’existait pas non plus de solution monétaire simple pour régler
le déséquilibre des paiements extérieurs du G3.

On ne semble pas prét de trouver une solution intérieure au
déséquilibre américain (c.-a-d. une forte augmentation de
I’épargne intérieure). On s’est attendu a ce que les Etats-Unis
enregistrent un déficit financier pour ’année 2002 et au moins
pour les quelques années & venir. Pour sa part, le secteur des
ménages aide A soutenir I’économie en convertissant la valeur
nette des propriétés en dette, laissant au secteur des entreprises,
dont les perspectives de gains a court terme sont plutdt faibles,
le soin de devenir un épargnant net afin de rétablir 1’équilibre
des comptes extérieurs. On n’a jamais vu auparavant une telle
relation entre 1’épargne et ’investissement. :

Par conséquent, la rencontre de Doha étant de plus en plus
proche, le commerce laissait envisager une voie beaucoup plus
optimiste pour résoudre le probléme des comptes extérieurs —
aussi difficile que cela puisse étre dans le contexte d’une
entente commerciale multilatérale qui implique des concessions
mutuelles. ‘

Toutefois, 1’évolution de la situation économique aux
Etats-Unis était loin de suffire, en elle-méme, 2 justifier le
Jancement d’une nouvelle série de négociations. Pendant de
nombreux mois, au fur et i mesure que progressaient les
préparatifs pour la rencontre de Doha, les éléments contextuels
clés de Seattle demeuraient généralement en place. Mais le plus
important, c’est que les Etats-Unis et I’Union européenne
étaient toujours divisés sur ’ampleur du nouveau cycle. Quant
aux pays en développement, ils demeuraient sceptiques sur 12
question des avantages qu’ils avaient pu réaliser grace aux
accords précédents ainsi que des avantages qu’ils pourraient
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obtenir par suite d’un nouveau cycle de négociations élargi. De
plus, la violence survenue au cours des manifestations dans les
rues contre une plus grande libéralisation du commerce s’est
aggravée peu a peu: du Sommet des Amériques de Québec
(mai 2001) au Sommet Etats-Unis-Union européenne a
Goéteborg (juin 2001) jusqu’au Sommet du G8 a Génes (juillet
2001) ou on a enregistré le premier déces-di a la « révolte
contre le commerce ». ,

Du point de vue de la politique commerciale, au cours de la
période préparatoire, il n’était pas évident de répondre a la

question suivante : Pourquoi réussirait-on a Doha alors qu’on

n’avait pas réussi a Seattle? Il est cependant juste de dire qu’on
avait mis toutes nos attentes dans les gains que réaliserait le
systtme commercial international, & I’occasion de la rencontre
de Doha, grace a I’accession de la Chine et de Taiwan 4 I’OMC.

La perspective plutdt mome du lancement d’un nouveau
cycle de négociations commerciales a changé du tout au tout en
raison d’un événement déclericheur inattendu : les attaques du
11 septembre contre le World Trade Center et le Pentagon.

A court terme pour le moins, ces attaques ont eu pour effet
d’augmenter le coiit de faire des affaires*’ 4 un moment ot le
commerce était déja fortement a la baisse en raison d’un

“ Les travaux du Comité sur le commerce de I’Organisation de
coopération et de développement économiques (OCDE) ainsi que d’autres
intéressés révelent que la hausse des dépenses frictionnelles a été largement
compensée par la chute consécutive du prix du pétrole, ce qui a réduit les
colits de transport. Cependant, il y a eu une augmentation palpable en terme
de temps (et en variabilité) pour ce qui est des marchandises et des personnes
qui traversent la frontiére, ainsi que d’importantes r