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Avant-propos

Ce volume présente les résultats de recherches et d’analyses re-
liés au commerce effectués au cours de ’année derniére par, ou
en collaboration avec le ministére du Commerce international.
Lancée en 2001 conséquemment A I’engagement pris par le
gouvernement du Canada en vue de favoriser le développement
de sa capacité de recherche, la collection Les recherches en po-
lztzque commerciale en est maintenant a sa quatriéme édition.

Les volumes précédents de la collection ont porté sur le dé-
bat qui a eu cours dans les milieux de la politique commerciale
depuis I’étape mémorable de la réunion ministérielle de
I’Organisation mondiale du commerce (OMC) & Seattle, y com-
pris le lancement et les premiéres étapes des négociations du
Cycle de Doha. Les commentaires recueillis ont mis en évi-
dence les questions d'actualité allant de I’augmentation soudaine
de l'intérét pour les accords commerciaux régionaux aprés Seat-
tle aux questions touchant le commerce et la sécurité apres les
evénements du 11 septembre, en passant par l'articulation conti-
nue de l'interface entre les accords du commerce international et
les investissement et la politique nationale.

Le volume de cette année s’inscrit dans la méme veine. La
premicére partie aborde les problémes que le Programme de dé-
veloppement de Doha devait résoudre pour surmonter I'échec
des négociations de la cinquidme réunion ministérielle de
’OMC a Cancin pour conclure l'accord-cadre de juillet 2004
pour des negomatlons qui pourraient maintenant mener a des
résultats ambitieux.

La deuxiéme partie passe en revue les aspects du commerce
international liés aux questions de développement, sans omettre
la question de I’assistance techmque et le renforcement des ca-
pacités liées au commerce qui peut conduire a un accord pour le
Programme de développement de Doha.

La troisiéme partie examine de plus prés les questions pro-
pres au Canada. Les quatre chapitres décrivent respectivement
la fagon dont la politique commerciale canadienne est ¢laborée,




fagon dont la politique commerciale canadienne est ¢laborée, y
compris le role des consultations et de la recherche; le nouveau
modéle informatique d’équilibre général du nouveau ministére
du Commerce international pour analyser les conséquences des
changements de la politique commerciale au Canada; une
analyse de ’importance du commerce Canada-Etats-Unis sur le
niveau d’emploi des Etats américains; et une grande analyse de
’effet des obligations actuelles du Canada aux termes de
1’Accord général sur le commerce des services sur la formation
de la politique et la prestation des services de santé et
d’éducation et des services sociaux.

Gréce 4 ce volume, le ministére du Commerce international
espére continuer de contribuer activement a la formation de
nouvelles approches & la politique et aux discussions
concernant le role du commerce international et I'investissement
au Canada et plus généralement dans I'économie globale. Nous
travaillons en méme temps dans le cadre de 1’engagement
général pris par le gouvernement du Canada de favoriser le
développement de sa capacité de recherche. Par conséquent, les
articles reflétent le point de vue personnel des auteurs et non
celui du gouvernement du Canada ou des ministéres fédéraux.
De plus, nous continuons & promouvoir les liens avec les
milieux professionnels et universitaires en publiant, comme

‘dans les éditions précédentes de Recherches en politique

Commerciale, des articles provenant de ces milieux.

Le présent volume a été produit sous la direction de John
M. Curtis, conseiller principal en politique et coordonnateur a la
Direction de I’analyse commerciale et économique du ministére
du Commerce international, de concert avec Dan Ciuriak,
conseiller économique principal, Politique économique et
commerciale et litiges commerciaux, et rédacteur en chef.

— Robert Fonberg
Le sous-ministre du Commerce international,

Ottawa
février 2005
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Partie I

Le Contexte d'Evolution pour le
Systeme Marchand Multilatéral




De Canciin 4 Genéve : qui, des optimistes
ou des pessimistes, avait raison?

Ailish Johnson et Dan Ciuriak”

Les 11 et 12 décembre 2003, le ministére des Affaires étrangéres-
et du Commerce international (maintenant scindé en deux ministe-
res : Affaires étrangéres Canada et Commerce international Ca-
nada) ‘a réuni d’éminents spécialistes du commerce et de
Uinvestissement internationaux pour une table ronde informelle
sur les perspectives du Programme de Doha pour le développe-
ment au vu de la nouvelle donne créée par la Cinquiéme Confé-
rence ministérielle de I'Organisation mondiale du commerce, te-
nue a Canciin (Mexique) en septembre 2003. Cette table ronde
avait pour objectifs un échange de points de vue sur les perspecti-
ves du présent cycle, compte tenu d la Jois du programme de négo-
ciation et du contexte géopolitique et macroéconomique interna-
tional, un examen des nouvelles questions susceptibles d’influer
sur l'orientation des négociations et un recensement des domaines
ou le travail d’analyse pourrait Jaciliter de nouveaux progrés.
Nous proposons ici un résumé thématique de ces discussions aux-
quelles I'effondrement des négociations d Cancin servait
d’arriére-plan, ainsi qu’une postface ou nous comparons les pré-
visions formulées par les spécialistes de la politique commerciale
apres Cancun et les résultats effectivement obtenus a Genéve a la
Jin de juillet 2004. Comme la table ronde était régie par les régles
de Chatham House, nous parlerons des idées sans mentionner
leurs auteurs. Nous assumons Uentiére responsabilité  de
Uinterprétation que nous donnons ici de ces discussions.

* Ailish Johnson est analyste principale des politiques commerciales 3 Com-
merce international Canada et professeur agrégé a la Norman Paterson School of
International Affairs de ’Université Carleton. Dan Ciuriak est conseiller économi-

-que principal, Politique économique et commerciale et Litiges commerciaux, a
Commerce international Canada. Conformément 2 la regle habituelle, les opinions
exprimées ici n’engagent que les auteurs et ne sont pas nécessairement celles de
Commerce international Canada ou du gouvernement du Canada.

1




Avant-propos : ’échec de Cancan

La Cinqui¢me Conférence ministérielle de I’Organisation mon-
diale du commerce (OMC), qui a eu lieu & Cancan (Mexique)
du 10 au 14 septembre 2003 et présidée par Luis Emes-
to Derbez, ministre mexicain des Affaires étrangéres, a pris fin
sans véritable conclusion, aprés que celui-ci eut constaté qu’il
ne serait pas possible d’obtenir un consensus sur I’ensemble des
points au programme et sur le contenu d’un texte ministériel'.
Dans son discours de cloture, le ministre Derbez a insisté sur
le fait qu’il avait essayé de donner un caractére transparent et ou-
vert au processus et qu’il n’avait pris la décision de mettre fina
ses consultations que lorsque le groupe des pays moins dévelop-
pés® lui eut fait savoir qu’il rejetait tout compromis sur les ques-
tions de Singapour, y compris celui proposé au dernier moment
par 1’Union européenne’. Si les questions de Singapour ont effec-
tivement provoqué I’échec des négociations, bien d’autres ques-
tions pour lesquelles il n’y a pas eu de volonté d’obtenir un ac-
cord (surtout 1’agriculture) auraient tout aussi bien pu jouer ce
role. 11 y avait désaccord sur pratiquement la totalité des ques-

! Pour un compte rendu plus détaillé de la Conférence de Cancin, voir
Bernard Hoekman et Richard Newfarmer, "After Cancan: Continuation or
Collapse", dans Trade Note, Banque Mondiale, 17 décembre 2003. Des mi-
nistres participants, notamment ceux des Ftats-Unis, de I’'UE, du Mexique,
du Brésil et de la Malaisie, ont proposé leur propre interprétation de Cancin
dans un recueil intitulé Where next for the WIO? After Cancun: Views,
ideas and proposals by trade ministers, (Londres, Federal Trust for Educa-
tion and Research and Commonwealth Business Council, 2003).
hitp://www.fedtrust.co.uk/uploads/FedT_CBC_Compendium.pdf

2 Ce groupe, baptisé le G-90, est une coalition des pays les moins avancés
(PMA), de I'Union africaine (UA) et du Groupe des Etats d’ Afrique, des Caraibes et
du Pacifique (ACP). On trouvera le point de vue d’un de ses membres sur sa forma-
tion et ses buts dans « Opening Remarks of the Minister of Foreign Trade and Inter-
national Cooperation, Hon. Clement J. Rohee, at the Meeting of Ministerial Repre-
sentatives of the G-90 in Georgetown, Guyana, 34 June», & I’adresse suivante :
hitp://www.crom.org/documents/wto/Opening%20Remarks%20by%20Hon.%
20Clement¥%20J.%20Rohee%20G-90%20-%20Guyana.pdf
(document consulté le 9 septembre 2004).

3 Les questions de Singapour sont la politique de la concurrence,
I’investissement, la facilitation des échanges et les marchés publics.
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tions a I’étude. En plus de ne pas s’entendre sur les questions de
Singapour, les membres de ’OMC étaient profondément divisés
a propos des modalités relatives a chacun des trois piliers de
Pagriculture (les subventions a Pexportation, le soutien interne et
’accés aux marchés)—encore qu’une formule possible de com-
promis qui prenait forme pour le cinquiéme jour de la conférence
n’ait malheureusement pas été débattue du fait de la cessation
anticipée des discussions. A ces problémes s’ajoutaient la fai-_
blesse du texte proposé sur la question briilante des subventions
au coton, la frustration suscitée par 1’absence persistante de pro-
grés sur les questions de mise en ceuvre et I’incertitude touchant
le degré de flexibilité qui serait offert dans les négociations sur
I’accés aux marchés pour les produits non agricoles.

Un des caractéres dominants de la dynamique qui a déter-
miné I’issue de la Conférence de Canctin est I’interaction des
divers blocs entre lesquels se répartissent les membres de
POMC. Le bloc formé par les Etats-Unis et 1’Union euro-
péenne, qui jouait traditionnellement un réle moteur dans
I’élaboration des arrangements multilatéraux, a cette fois di
composer avec un nouveau et puissant groupe de pays commer-
cants dynamiques baptisé G-20°, ainsi qu’avec une nouvelle
coalition de pays dans 1’ensemble plus pauvres, le G-90, déter-
minée 4 faire valoir son point de vue.

On ne peut trouver de signe plus convaincant du pouvoir de
Ces nouveaux acteurs et de leurs alliances que dans la composi-
tion du groupe informel convoqué par le ministre Derbez a
Cancun au début de la matinée du dimanche. Cette séance ini-

* Le nombre des membres de ce groupe a en fait varié pendant la Confé-
rence de Cancun. En ont 3 un moment ou I’autre fait partie : I’ Afrique du Sud,
l’[}rgentine, la Bolivie, le Chili, Ia Chine, la Colombie, Ie Costa Rica, Cuba,
I’Egypte, le Guatemala, I’Inde, I’Indonésie, le Mexique, le Nigeria, le Pakistan,
le Paraguay, les Philippines, le Salvador, la Tanzanie, la Thailande, la Turquie,
le Venezuela et le Zimbabwe. Les pressions exercées par les Etats-Unis aprés
Cancin sur plusieurs membres de ce groupe ont entrainé la « défection », no-
tamment, du Salvador, de la Colombie, du Costa Rica et du Guatemala; la
Thailande et les Philippines ont zussi fait Pobjet de pressions les incitant &
prendre leurs distances d’avec le G-20. Le Guatemala a cependant annoncé le
22 aoiit 2004 sa décision d’adhérer de nouveau a ce groupe (voir « Guatemala
Volveria al G-20 », Prensa Libre, Guatemala, dimanche 22 aofit 2004).
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tiale réunissait les Etats-Unis, I’Union européenne, la Chine, le
Brésil, I’Inde, la Malaisie et le Kenya. Elle n’a cependant pas
permis de combler les écarts considérables séparant les Etats sur
tout un ensemble de questions, si bien qu’a été convoquée plus
tard dans la matinée du méme jour une réunion plus large ras-
semblant une trentaine de pays, y compris des représentants de
groupes régionaux. On y a débattu les questions de Singapour
durant plusieurs heures sans que ne se manifeste le moindre si-
gne de convergence. C’est alors que le ministre Derbez a conclu
qu’il ne serait pas possible d’arriver a un consensus Ssur
’ensemble des points du programme de négociation et a décidé
en conséquence la cldture anticipée de la conférence.

Cependant, aucune question prise isolément ne peut entié-
rement expliquer I’impossibilité de parvenir a I’établissement
d’un texte ministériel, pas plus qu’on ne peut attribuer a quelque
Membre ou alliance que ce soit I’entiére responsabilité de
’absence de progrés. Les analystes qui ont autopsi¢ Cancin ont
imputé son échec 4 divers facteurs : I’insuffisance de la prépara-
tion (malgré I’engagement actif des ministres avant la Confé-
rence), le manque de leadership du président et/ou des princi-
paux acteurs, des écarts considérables entre les niveaux
d’ambition des divers acteurs et I’inaptitude des alliances tant
anciennes que nouvelles a élaborer un consensus.

Bien que les divisions et la dynamique qui ont conduit a
’échec de Cancun ne fussent ni entiérement nouvelles ni im-
prévues’, ’évidente profondeur des désaccords qui ont entraing
la fin prématurée et décevante de la conférence a secoué, et
méme consterné, les praticiens autant que les analystes de la
politique commerciale. :

C’est dans ce contexte oll, alors méme qu’on s’efforgait de re-
lancer les négociations, la possibilité¢ d’une conclusion heureuse du
Cycle de Doha semblait s’étre encore ¢loignée et-ot la plus grande

S Cette dynamique avait été prévue, par exemple, par Razeen Sally,
dans Whither the World Trading System? Trade Policy Reform, the WTO,
and Prospects for the New Round, Institute for Global Dialogue, Occasional
Paper No. 26, janvier 2003 (voir http://www.timbro.se/pdf/whither.pdf —
document consulté le 8 septembre 2004).
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incertitude régnait quant a ’orientation a prendre pour les étapes
suivantes, que s’est déroulée la table ronde d’Ottawa.

Les perspectives du Programme de Doha pour le dévelop-
pement aprés Cancun : résumé thématique de la table ronde

L°OMC aprés Canciin : un nouveau regard sur l'interruption
des négociations

L’histoire se répéte, a-t-on fait remarquer : nous avons ici af-

faire 4 une autre interruption de négociations multilatérales.

Deux points de vue se dégagent sur le Cycle de Doha envisagé

dans une perspective proprement historique, de plus longue du-

rée : a) des changements fondamentaux ont transformé les né-
gociations; b) nous vivons un phénomeéne cyclique normal.

On a fait remarquer ce qui suit & ’appui du premier point
de vue :

- La dynamique a changé, car 1’élément dominant, qui était
traditionnellement le bloc formé des Etats-Unis et de
I’Union européenne, s’est élargi aux pays du BRIC®.

- Les coalitions et alliances ne sont plus ce qu’elles étaient; la
Quadrilatérale et le Groupe de Cairns sont « pour ainsi dire
morts », soutiennent certains, tandis que de nouveaux grou-
pes se forment. Le développement géopolitique principal
¢tait 'organisation par le Brésil et d'autres d'un bloc des pays
en développement sur la réforme commerciale agricole (le
G-20) et la réponse des Etats-Unis et de I’Union européenne
de parer ceci avec la formation du groupe informel dit des
Cing parties intéressées (I’Union européenne, les Etats-Unis,
le Brésil, I'Inde, I’ Australie et parfois le Kenya).

- Enoutre, le contexte s’est radicalement transformé : la véri-
table nouveauté pour certains n’est pas le pouvoir commer-
cial émergent de pays en développement dynamiques, mais
plutét la mise en évidence de la question de la pauvreté par

%Le BRIC réunit quatre grands marchés émergents, soit le Brésil, la
Russie, I’Inde et la Chine, encore qu’en ’occurrence la Russie ne joue aucun
role, n’étant pas encore membre de I’OMC. '
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I’émergence du G-90 et de ses groupes constitutifs, en par-

ticulier le Groupe ACP, comme participants plus actifs.

Les tenants du second point de vue rappellent I’échec sembla-
ble d’autres conférences ministérielles du GATT ou de ’'OMC
(Bruxelles, Seattle, etc.); dans cette perspective, les revers tels que
celui de Canciin peuvent étre considérés comme des étapes norma-
les du processus d’apprentissage des conditions a mettre en place
pour mener & bien un cycle de négociations. A Tappui de cette
thése, on s’est demandé si le rapport des forces avait changé tant
que cela : s’il est vrai que I’accession de la Chine a sans doute mo-
difié le paysage, le Brésil et ’Inde, eux, sont des acteurs impor-
tants du systéme commercial international depuis longtemps déja.
Quoi qu’il en soit, on remarquait déja des signes d’une évolution
du rapport des forces dans des cycles antérieurs : par exemple, le
compromis américano-européen sur « tout sauf 1’agriculture » a
échoué a I’examen a mi-parcours du Cycle d’Uruguay lors de la
Conférence ministérielle du GATT tenue 2 Montréal en 1988, Ru-
bens Ricuperio ayant reculé pour n’avoir pu le faire accepter par le
Groupe de Cairns (refus qui laissait prévoir le rejet de I’Accord de
Blair House de novembre 1992 par ce méme Groupe). Par consé-
quent, font valoir les partisans de cette thése, il y a lieu de se de-
mander jusqu’a quel point les choses sont différentes maintenant
de ce qu’elles étaient pendant le Cycle d’Uruguay.

Pour ce qui concerne la tendance récente, ’OMC chancelle
actuellement, pour reprendre les termes d’un analyste, sous le coup
de trois « gachis » ministériels consécutifs : la Conférence de Do-
ha, soutient-on, n’a pas été un moindre désastre que celles de Seat-
tle et de Canciin; on y a seulement dissimulé les gachis, les mem-
bres étant animés par le besoin de témoigner de leur solidarité
aprés les événements du 11 septembre. Pourtant, il est peut-étre
également possible de voir dans ces événements moins une suite
d’échecs qu’une évolution : a Seattle, les pays en développement
ont opposé un refus catégorique a I’arrangement proposé; & Doha,
leur refus était devenu conditionnel; et & Cancn, ils étaient dispo-
sés 4 négocier, mais pas encore a accepter le compromis présente.

Du point de vue des artisans du Programme de Doha pour le
développement (DDA), sa conception était fonction du déséquili-
bre du systéme existant, ol l’on n’avait pas accordé assez
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d’importance aux questions commerciales présentant le plus
d’intérét pour les pays en développement. Ils ont voulu corriger ce
déséquilibre en modifiant le rapport des avantages et situer le
DDA dans le cadre du programme de développement plus large ou
entrent en jeu le FMI et la Banque mondiale. Du point de vue des
pays en développement eux-mémes, il s’agissait de réparer les
torts attribués au Cycle d’Uruguay (par exemple le caractére res-
treint des gains commerciaux pour les pays pauvres, les pertes cau-
sées par les ADPIC et le fait que 1’Occident n’ait pas honoré ses
engagements d’assistance technique). Certains ont exprimé des
opinions plus radicales, comme quoi toute la question se résumait
pour les pays en développement au traitement spécial et différencié
et a la défense de positions préférentielles menacées’. Cependant,
pour plusieurs analystes, la grande importance accordée au déve-
loppement est maintenant un des principaux facteurs qui compli-
quent la recherche de la voie ot le Cycle de Doha pourra avancer.
Par conséquent, certains voient des raisons d’espérer dans
effondrement de Canciin, au sens ou cet échec a établi les
conditions de I’allégement nécessaire d’un programme surchargé.
Le programme réduit qui pourrait émerger de P’interruption du
processus de ’'OMC ayant suivi Canciin pourrait bien se révéler
plus réalisable. Les échecs antérieurs attribuables 3 un excés
d’ambition (la question du travail 4 Seattle, les questions de Sin-
gapour a Canciin) montrent que ¢’est 12 un risque pour I’OMC.
Selon une thése complémentaire issue d’une perspective
entiérement différente, il n’est pas si grave que le processus
n’avance pas, étant donné que le systéme va déja trop loin—en
particulier le mécanisme de réglement des différends, qui péne-
tre profondément dans les institutions €conomiques, politiques
et sociales d’Ftats souverains. Les participants américains, en
particulier les conservateurs préoccupés par les questions de
souveraineté, voient un signal d’alarme dans le paralléle dressé
récemment par la presse entre I’acceptation par les Etats-Unis

7 Cependant, on a mis en doute ’idée que le traitement spécial et différencié
soit favorable au développement : ce traitement dispense les pays pauvres (contre
leur intérét supérieur, selon ce point de vue) d’adopter des réformes que I’Occident
adéja mises en ceuvre et qu’il estime souhaitables pour les pays en développement.

7




de la décision de ’OMC sur 1acier et I’arrét Marbury v. Madi-
son, qui a érigé en 1803 la Cour supréme en arbitre de derniére
instance de la Constitution américaine, I’habilitant & obliger le
Congrés et le pouvoir exécutif & se conformer a ses décisions®.
Nous voila donc, selon cette thése, devant d’autres conséquen-
ces involontaires du Cycle d’Uruguay : le réalisme golitique
exige que le présent cycle de négociations soit simplifié”.
Tandis que ces perspectives amenaient certains a la conclu-
sion que, pour relancer le Cycle de Doha, il faudrait orienter
I’attention vers le programme traditionnel (y compris les servi-
ces), d’autres se demandaient si la réduction du programme des
négociations était nécessairement la solution. Avant Seattle, fai-
saient remarquer ces derniers, le programme incorporé était
considéré comme insuffisamment large pour permetire la
conclusion d’un accord. Et maintenant, on veut simplifier le
programme! A P’appui de ce point de vue, on a fait valoir que
les milicux d’affaires ne soutiendront pas les négociations a
moins que leur enjeu n’en vaille la peine; les grandes entrepri-
ses s’intéressent actuellement plutdt aux impdts qu’au com-
merce international, tandis que les pays en développement se
préoccupent plus de la dette et du développement que des
échangesw. Le Cycle de Doha se trouve ainsi dans une situation

8 Ces intervenants se réferent a I'article de David E. Sanger, « Bush de-
cision puts steel in WTO’s backbone », New York Times, 5 décembre 2003.

- 9 Le probléme qui se pose ici n’est pas nécessairement le Mémorandum
d’accord sur le réglement des différends considéré en soi ni le fait que les
accords de POMC aient des effets internes; c’est plutdt la conjonction de ces
deux facteurs, c’est-a-dire I’existence d’accords ayant des effets internes et
dont Pexécution est susceptible de faire intervenir le réglement des diffé-
rends. Dans ce contexte, on risque, en ajoutant de nouveaux accords,
d’élargir le champ des possibilités de friction entre les systémes. ‘

10 Cette situation témoigne dans une certaine mesure du fait que les progres
antérieurs de la libéralisation n’ont pas été entiérement « digérés ». La libéralisation
unilatérale effectuée par les pays en développement dans les années 1980 et 1990 a
été décrite comme trois ou quatre fois plus profonde que celle qu’a entrainée le
processus du GATT et de "OMC. Qui plus est, une grande partie de ces efforts ont
été déployés sous la contrainte et les pressions économiques exercées par les insti-
tutions financiéres internationales. Cette activité unilatérale est donc allée de pair
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qui ressemble beaucoup a celle du Cycle d’Uruguay : pour
qu’on puisse avancer, les négociations doivent s’élargir, et le pro-
gramme s’enrichir. L’OMC se place dans une position difficile si
elle ne laisse pas entrevoir des gains pour tous ses membres. La
résistance a la conclusion d’un compromis commercial, a-t-on
fait valoir, ne change pas selon que ’enjeu en est important ou
restreint, mais I’étendue de 1’appui qu’on peut espérer pour les
négociations dépend, elle, de I’importance de leur objet.

De plus, a-t-on fait remarquer, il reste toujours possible -
d’envisager la solution du Cycle de Tokyo, soit la conclusion
d’accord multilatéral de nature générale, complété par des accords
plurilatéraux. I1 se pourrait que le probléme soit le principe de
I’« engagement unique » du Cycle d’Uruguay—qu’on se rappelle
encore une fois la notion des conséquences involontaires. Dans le
méme esprit, on a aussi invité 4 voir une tendance encourageante,
bien que peu remarquée, dans le fait que certains pays adoptent des
¢léments des régles de ’OMC sans souscrire officiellement aux
obligations en question parce qu’ils ne sont pas préts (le Brésil, par
exemple, a adopté, quoique sans en devenir signataire, la plus
grande partiec du document de référence sur les télécommunica-
tions). On peut envisager—et cette question a déja en fait été sou-
levée—Ia possibilité d’une OMC a plusieurs vitesses.

L’examen de la situation 4 Genéve aprés Canctin a donné
lieu & I’évocation d’une atmosphére stagnante, ou toutes les par-
ties aux négociations ont adopté une attitude défensive et ot
certains groupes de négociation sont immobilisés par une com-
plete absence d’intérét de leurs membres. Si I’on pouvait penser
a certaines questions susceptibles de ranimer les négociations—
par exemple, selon un point de vue exprimé, le Brésil entrerait
dans la discussion si les Etats-Unis et 1’Union européenne fai-
saient un pas dans le domaine de Pagriculture; I’Inde doit agir
sur la question des droits de douane applicables aux produits
industriels; et les questions de Singapour ont des incidences
systémiques—, quelque 50 a 70 pays, a-t-on fait remarquer, ne
s’intéréssaient que trés peu aux questions systémiques et

avec I"application de politiques restrictives qui ont fait augmenter le chémage, ce
qui rend plus difficile maintenant la poursuite de la libéralisation.
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n’avaient pour ’essentiel rien en jeu a part 1’érosion des préfé-
rences, de sorte qu’ils résistaient au changement du statu quo.

Selon au moins un des points de vue avancés, il y a 1a un
danger : la solution de continuité dans les négociations pourrait
bien ne pas étre utilisée comme un moment de répit pour élabo-
rer un programme mieux adapte aux besoins, mais plut6t favori-
ser le durcissement des positions défensives actuelles.

La nouvelle structure et la dynamique des alliances

Si la réponse 4 I’échec de Canciin, a-t-on noté, est « un nouvel em-
ballage, un nouveau nom et une nouvelle image de marque »,ilya
aussi des réponses a chercher concernant ce qu’on a décrit comme
le «silence assourdissant » entourant le leadership. Ce qui nous
amene 4 examiner la caractéristique peut-étre la plus frappante de
]a Conférence de Canciin, a savoir la nouvelle dynamique des
blocs et ses conséquences sur I’avenir des négociations.

Comme 1’a montré la transformation fondamentale de la dy-
namique de négociation 4 Cancun, la conséquence involontaire la
plus grave du Cycle d’Uruguay—Tle clivage Nord-Sud—est en
train de devenir plus compliquée qu’on ne ’aurait d’abord pensé.
Selon une analyse proposée, il ne s’agit plus seulement d’une
simple division Nord-Sud, mais de I’émergence de trois
« blocs », ou peut-étre trois et demi. L’indécision entre un et un
et demi se rapporte a 1alliance des Etats-Unis et de I’Union eu-
ropéenne, qui pourrait ou non fonctionner comme un bloc; on a
ensuite le G-20—ou le Brésil, la Chine, I'Inde et I’ Afrique du
Sud jouent les rdles principaux—, qui a émergé comme contre-
poids au bloc transatlantique; et il y a enfin le G-90, appuy€ par
diverses organisations non gouvernementales (ONG), qui n’a
peut-&tre pas une orientation trés définie en matiére de commer-
ce'!, mais qui illustre ce qui est & bien des égards le véritable

I Cette hétérogénéité s’explique en partie par le fait que le G-90 coa-
lise trois groupes—1’Union africaine (UA), le Groupe des Etats d’Afrique,
des Caraibes et du Pacifique (ACP) et les pays les moins avancés (PMA)}—
dont les compositions se chevauchent, mais dont les programmes sont axés
sur des themes différents. A quoi ressembleront I’interaction de ces groupes
constitutifs au sein du G-90 et I’interaction de celui-ci et des autres membres
et coalitions? L’avenir le dira.
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probléme, a savoir la pauvreté et ’incapacité des politiques du
développement a élever le niveau de vie dans un grand nombre
de pays pauvres (on a noté a ce propos que certains membres du
G-90 ont cessé de se définir comme des pays « en développe-
ment », préférant se qualifier de « pas trés riches »).

Le G-20 ne s’est constitué que dans les semaines qui ont pré-
cédé Cancun, non tant sur la base d’une communauté d’intéréts
qu’autour de I’opposition au document de travail sur I’agriculture
soumis par les Etats-Unis et I’Union européenne aux membres de
I’OMC en aofit 20032, 1l est révélateur a cet €gard que la proposi-
tion sur I’agriculture avancée au dernier moment par le bloc transa-
tlantique & Canciin ait été émoussée par le G-20.

Le G-20 ne se considére pas lui-méme comme une alliance de
pays récalcitrants au commerce, mais situe plutét le probléme du
cOté de I’ordre de succession ou de 1’enchainement des questions,
son objectif étant de débloquer les négociations sur ’agriculture
comme condition principale au progrés sur d’autres questions.

Pour autant que le G-20 s’est formé uniquement autour de
Pagriculture et constitue une coalition orientée négativement
contre un compromis désavantageux et reposant donc sur une
seule question, une alliance essentiellement tactique en somme,
il se déferait, a-t-on soutenu, si un compromis favorable a ses
intéréts était proposé. De ce point de vue, ’issue de Cancin
pourrait s’expliquer tout autant par les erreurs tactiques commi-
ses par les Etats-Unis dans les négociations : les négociateurs
américains, a-t-on avancé, espéraient qu’on les ferait reculer,
mais les autres ont mis trop de temps a intervenir, si bien que le
dialogue a été rompu avant d’étre pleinement engagé, laissant

A Cancun, c’est le Brésil qui a coordonné le G-20 et parlé en son
nom. La Chine a adopté une attitude discréte, se montrant moins encline que
les autres a la thétorique idéologique et mettant I’accent sur ses intéréts
commerciaux par rapport & I’ensemble des points du programme fondamen-
tal. L’Afrique du Sud a elle aussi des intéréts offensifs manifestes dans les
négociations sur Pagriculture; elle s’est en particulier vivement attaquée aux
effets dévastateurs des subventions a I’exportation de ’UE et du soutien in-
terne américain sur les producteurs des pays en développement. L’Inde, pour
54 part, semblait utiliser le G-20 surtout pour résister a la libéralisation de
Paccés aux marchés.
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implicitement les Etats-Unis dans D’obligation de faire des
concessions. La question était ainsi non pas tant la forme du
compromis final sur 1’agriculture, qui était suffisamment clair,
que de savoir « comment en arriver 13 A partir d’ici ». ;
Cependant, si la mére du G-20 était I’agriculture, a-t-on
ajouté, son pére était la géopolitique. Les Etats-Unis n’ont pas
vu venir le G-20, et sa formation a été un choc pour eux. Mais si
la réaction américaine a ét€ de s’opposer vigoureusement au
G-20, une bonne partie des milieux d’affaires américains, a-t-on
fait observer, se demandait pourquoi les Ftats-Unis ne se ran-
geaient pas de son coté! En se rendant coupables de la « trahi-
son » consistant 4 s’entendre avec ’UE pour maintenir les sub-
ventions 2 I’agriculture, soutenaient les partisans de cette thése,
les Etats-Unis ont commis une €norme erreur tactique. Dans ce
contexte, la présence du négociateur commercial de I’UE, Pas-
cal Lamy, et I’absence des Etats-Unis a la réunion du G-20 de
décembre 2003 2 Brasilia ne sont pas passées inaperqués”.
I’échec des discussions de Cancun s’explique pour certains
dans une grande mesure par la méconnaissance ou
I’incompréhension de la dynamique de cette structure. En fait, pour
reprendre les termes d’un analyste, les Etats-Unis et I’'Union euro-
péenne étaient a Canciin comme des généraux convaincus de livrer
la derniére bataille : ils s’attendaient a ce que, une fois atteint entre
eux un compromis sur I"agriculture, les autres problémes se réglent
d’eux-mémes. Mais cette fois leur accord a suscité une réaction qui
a pris la forme du G-20, dont les membres se sont entendus pour
¢laborer des positions communes 2 la Conférence de Cancun, et
qui a ainsi remplacé dans les faits, du moins pour l'instant, le.
Groupe de Cairns comme troisieme force (avec les Etats-Unis et
1’Union européenne) dans les négociations sur I’agriculture.

13 On peut trouver le communiqué issu de cette réunion du G-20 a ’adresse
http://www.faolo;ze.ch/webﬁage/G—ZO-12Dec03.doc (document consulté le
10 septembre 2004). Le G-20 et Lamy ont aussi publié une courte déclaration
conjointe intitulée « Joint Press Communiqué of the Meeting between the G-20
Ministers and EU Trade Commissioner Pascal Lamy», Brasilia,
12 décembre 2003. Ce document peut étre consulté en ligne a Vadresse
http://eurona.eu.int/comm/trade/issues/newround/doha da/jpc121203_en.htm
(consulté par les auteurs le 10 septembre 2004).
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On pourrait faire une observation semblable sur la tactique
des Etats-Unis et de I’Union européenne touchant les questions
de Singapour : incapables d’établir un consensus pendant le
processus informel ayant précédé la Conférence ministérielle'®,
ils sont arrivés a Canciin préts aux nuits de négociation et tracta-
tions de derni¢re minute dont les conférences ministérielles an-
térieures leur avaient donné 1’habitude, comme en témoigne la
concession faite au dernier moment par I’UE sur les questions
de Singapour. Mais les tenants de cette approche se sont com-
pletement mépris sur la réaction des pays pauvres et n’ont pas
compris Iinteraction des questions a I’étude. Par exemple, la
fagon dont les Etats-Unis ont traité la question du coton explique
en partie la réaction défavorable aux questions de Singapour (le
Botswana, a-t-on fait observer, n’était pas vraiment contre la faci-
litation des échanges, mais, dans le contexte des négociations, il a
rejeté collectivement les questions de Singapour).

Le G-20, a-t-on soutenu, est une occasion en or de redéfinir
les structures de négociation, ce qui améne aussi a se demander
ce que devrait étre le nouveau modéle et qui y jouera le réle di-
rigeant. Par exemple, on a posé pour la forme la question de sa-
voir si ce modele ne pourrait pas étre la Quadrilatérale plus le
Brésil, la Chine et 1’Inde, & quoi I’on a répondu que la Chine
avait payé a I’accession, que I’Inde ne veut que le mode 4 (le
mouvement des personnes physiques) dans les négociations sur
les services et que le Brésil souhaite discuter de I’agriculture
mais pas de I’investissement. L’UE et le Japon, a-t-on avancé,
n'ont pas de programme de libéralisation des échanges. Les
Etats-Unis n’ont pas non plus un programme trés riche de ré-
forme du commerce, et celui qu’ils ont n’est pas nécessairement
le bon comme par exemple la question du coton. Comment ces

! On a soulevé le point de savoir pourquoi, pour commencer, les ques-
tions de Singapour étaient au programme. Qui voulait en parler? Selon une
version proposée, ces questions ne suscitaient aucun appui réél des-instances
politiques ou des milieux d’affaires; c’est plutét que la Commission euro-
péenne voulait les inscrire pour renforcer son contrdle du programme de
négociation de 1"UE. Elle en a bricolé un ensemble pour piéger ses propres
membres et, en fin de compte, c’est elle qui est tombée dans le piége.
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intéréts pourraient-ils étre intégrés pour donner naissance a un
programme de négociations commerciales axé sur le progres?

A ces problémes s’ajoute Iattitude défensive adoptée par de
nombreux membres de ’OMC. Pensons en particulier aux pays
en développement qui ont investi massivement dans des structu-
res industrielles reposant, par exemple, sur le régime internatio-
nal du commerce du sucre : les protections du systéme sont favo-
rables a leurs intéréts acquis et les projets de libéralisation leur
annoncent la réduction de leurs marges de préférence. L’ Afrique
est dans ’ensemble tout & fait sur la défensive et ne sait trop si
elle doit miser sur ’OMC ou sur le Groupe ACP. Ce derier,
a-t-on avancé, serait peut-étre la solution la plus productive pour
1’ Afrique; mais si elle ne veut pas participer 2 ’OMC, elle ne de-
vrait pas empécher de progresser ceux qui ont choisi celle-ci.

Un des facteurs qui ont changé la dynamique de la politique
commerciale est le fait que les pays en développement présents a
Canctn ne sont pas les mémes que ceux qui ont participé au Cy-
cle d’Uruguay. D’un certain point de vue, selon I’idée qu’on se
fait de la cause de ’effondrement des négociations a Cancun, on
peut voir des raisons d’esperer dans la meilleure préparation des
pays du « Sud» constatée a cette conférence. Cette meilleure
préparation du Sud et sa conscience plus précise de ses intéréts en
font un partenaire de négociation plus difficile pour le Nord—
mais rendent aussi le processus plus démocratique. La conse-
quence inévitable de I’ « assimilation » mondiale de la démocra-
tie et du nombre accru d’Ftats démocratiques 4 la table des nego-
ciations est qu’il devient plus difficile d’obtenir des résultats ra-
pides parce que chacun des gouvernements doit maintenant tenir .
compte de son opinion publique nationale, comme c’est depuis
longtemps le cas pour les pays du Nord. On a cité 'exemple de
I’Inde, ol 1’accord sur les mandats de négociation commerciale
dépend maintenant d’un processus politique aussi difficile qu’aux
Etats-Unis (un signe manifeste de la complexité croissante du
processus politique en Inde, a-t-on fait remarquer, est que, apres
Canciin, le ministre indien chargé du commerce international a
mis I’accent sur les « concessions mutuelles » qu’exigent les né-
gociations commerciales). De méme, au Brésil, a-t-on fait valoir,
la base politique du gouvernement Lula est le mouvement ou-
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vrier, ce qui ne manque pas d’influer sur la position de ce pays
dans les négociations. Tous les analystes de ’OMC n’ont pas en-
core pleinement compris que la politique intérieure joue mainte-
nant un rdle dans les positions des pays émergents, et non plus
seulement dans celles des pays industrialisés.

Toutefois, force est de constater que I’échec de Canctin a
suscité des réactions diverses chez les pays du Sud; certains mi-
lieux du monde en développement, a-t-on fait remarquer, ont
méme crié victoire. Ceci accréditerait un point de vue pessi-
miste : il y aurait bel et bien un antagonisme. Si tel est le cas,
comment le résoudre?

Enfin, on a fait état d’importants changements dans le rap-
port de forces pour ce qui concerne la composition des groupes
de pression dans ’industrie, I’agriculture et les services, chan-
gements qui doivent aussi étre pris en compte.-

I1 faut faire une pause dans le présent cycle de négociations,
a-t-on avance¢, pour permettre aux membres de I’OMC de discu-
ter en profondeur de la nouvelle dynamique et du nouveau rap-
port de forces qui se sont instaurés dans I’économie mondiale.

L’absence d’accord sur les objectifs de I’OMC

A la méconnaissance de la dynamique de la nouvelle politique
de la libéralisation des échanges s’ajoute 1’absence d’accord
général sur le role et les objectifs de ’OMC.

L’OMC, a-t-on fait observer, vit actuellement une crise
d’identité. Aprés qu’elle eut succédé au GATT, son premier di--
recteur général, Renato Ruggiero, voulait un drapeau, un logo,
et méme une cravate. Mais ce ne sont 1a que des signes exté-
rieurs—quelle est la véritable raison d’étre de ’'OMC? Créer un
monde plus sir pour le capitalisme? Voila qui n’est guére sus-
ceptible de susciter I’enthousiasme, a-t-on noté.

Deux points de vue généraux sur cette question ont été ex-
primés au cours des discussions.

Premiérement, si ’OMC a besoin d’une grande vision, pour-
quoi ne serait-ce pas le libre-échange mondial? Les préférences
perdent du terrain de toute fagon; par conséquent, il semble raison-
nable de faire partie de I’OMC (encore qu’il soit légitime de se
demander si cela est vraiment nécessaire: la Chine faisait de
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grands progrés dans son développement hors de ’'OMC, comme le
Vietnam continue d’en faire sans y avoir adhér€).

Deuxiémement, rappelant la remarque formulée par Kin-
dleburger dans son analyse de la Grande Dépression, comme
quoi personne ne pensait aux intéréts du systéme, on a émis
I’opinion que la grande lacune aujourd’hui est de méme
I’absence d’une vision cohérente de I’orientation & suivre : les
négociations de I’OMC s’inscrivent dans un contexte plus large
d’action publique qui se rapporte & la question de savoir quelle
sorte de monde nous voulons construire.

Cependant, si 1'idée du systtme commercial multilatéral
comme « constitution » de 1’économie mondiale a parfois été
formulée'”, beaucoup de participants se demandaient si I’action
principale se passait bien & ’OMC ou si, en fait, elle devait s’y
passer; plusieurs ont émis des doutes sur de telles visions, voyant
une grave erreur dans Dinstitutionnalisation du GATT sous la
forme de ’OMC. Certains croient que 1’age d’or du multilatéra-
lisme est passé, et méme qu’il traverse actuellement une phase
qu’on pourrait dire descendante. Premi€rement, on ne peut espé-
rer ajouter A ’acquis que des gains marginaux. Deuxiémement,
les grandes économies telles que les Etats-Unis et 1’Union euro-
péenne estiment plus avantageux de traiter directement entre el-
les, selon un modéle étoilé qui représente un risque pour les éco-
nomies moyennes, lesquelles estiment traditionnellement plus
favorable a leurs intéréts de discuter dans un cadre multilatéral.

Les accords commerciaux régionaux (ACR) présentent bien
siir certains avantages : ils offrent plus de possibilités qu’on
n’en trouve 3 I’OMC de conclure des arrangements relatifs au
transfert de revenus (qu’on songe par exemple au programme

15 Cette idée a été élaborée par des spécialistes du droit commercial. Voir
par exemple : Académie du droit européen, The "Constitutionalization' of Inter-
national Trade Law: Judicial Norm-Generation as the Engine of Constitutional
Development in International Trade, document consultable en ligne a I’adresse
http://www.ejil.org/journal/Vol12/No1/art1-01.html. Le caractere controversable
de cette idée est mis en lumiére par la réaction qu’a suscitée la publication d’une
observation censément formulée par le Directeur général de POMC, Rena-
to Ruggiero, 2 Chatham House en 1998, relativement a I’initiative de POCDE
visant a la conclusion d’un accord multilatéral sur I’investissement (AMI).
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d’ajustement des structures de I’UE), au soutien technique et a
de nouvelles questions (par exemple Pinvestissement, la coopé-
ration douaniére et les recours commerciaux). Les ACR pour-
raient donc mieux convenir au réglement des questions
d’intégration profonde. Les traités d’investissement bilatéraux
(TIB), dont il y a maintenant des centaines, permettent de réali-
ser, a propos de I’investissement; des progrés qui se sont avérés
impossibles au sein de ’OMC. En outre, le réglement des diffé-
rends sur les questions d’investissement connait un essor consi-
dérable; une vingtaine de litiges entre investisseurs et Etats,
a-t-on fait valoir, sont actuellement en instance devant les seuls
tribunaux argentins. Toute cette activité ne peut que contribuer
a I’établissement du cadre juridique de I’investissement, et elle
se déroule entiérement en dehors de I’OMC.

Cependant, il faut aussi tenir compte des inconvénients de
cette approche, qui a pour effet de fragmenter le systéme. Qui plus
est, si elle représente une voie possible pour les économies courti-
sées (par exemple les pays d’Amérique centrale qui négocient des
ALE), elle ne permet pas aux pays qui ne sont pas courtisés
d’avancer (par exemple une grande partie des Etats africains). Par
ailleurs, les milieux d’affaires américains, dont la participation est
essentielle 4 la conclusion de tout accord commercial, ne voient
pas beaucoup d’avantages aux ‘petits accords bilatéraux, par exem-
ple avec les Etats d’Amérique centrale, I’Australie, etc. Les inté-
réts des entreprises américaines, a-t-on fait valoir, sont en Chine,
en Inde et au Brésil; or, les Etats-Unis ne peuvent traiter avec ces
pays, ni régler les questions qui se posent a leur sujet, dans un
contexte bilatéral'é, L’impossibilité de passer a 1’étape suivante du
processus de la Zone de libre-échange des Amériques (ZLEA)
Cconstatée & Miami, a-t-on soutenu, est un signal avertissant les

' Le contre-exemple du compromis & deux des Etats-Unis avec la
Chine dans le contexte de 1’accession de cette derniére a I’'OMC souléve des
doutes sur la validité de cette thése; ce compromis, a-t-on fait valoir, consti-
tuait en fait un accord bilatéral. Cette observation rouvre en un sens la ques-
tion de savoir pourquoi les milieux d’affaires américains se sont mobilisés
bour appuyer le Cycle d’Uruguay et pourquoi ils sont sur la touche au-
Jourd’hui : Ia réponse implicite est que, si ’enjeu des négociations est suffi-
Samment important, les milieux d’affaires y participeront,
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Etats-Unis qu’ils ne trouveront pas moins de difficultés sur le front
régional que dans les négociations multilatérales. En fait, a-t-on
avancé, la tactique du recours au bilatéralisme n’est qu’une me-
nace, un bluff. Et il faut ajouter, pour faire bonne mesure, qu’il en
va de méme pour les pays en développement—le commerce et
Iinvestissement Nord-Sud : ¢’est 12 que ¢a se passe.

En ce qui concerne le tableau d’ensemble, il serait dange-
reux, a-t-on noté, d’étre contenté de la situation du systeme
commercial mondial : le statu quo ne peut durer. 11 faudra en fin
de compte définir avec une certaine précision ce qu’on attend de
’OMC. L’absence de soutien de la part des milieux d’affaires a
pour conséquence que les acteurs politiques ne sont pas poussés a
faire des progres. Les opinions divergent sur I’objet de I’OMC (le
commerce ou le développement) et sur sa nature (une organisa-
tion ou un ensemble d’accords commerciaux). S’il est évident
que ’'OMC ne peut étre réduite au Mémorandum d’accord sur le
réglement des différends, la réponse a la question de savoir si le
programme des négociations multilatérales devrait étre élargi ou
restreint est moins évidente. Tant qu’il n’y aura pas une vision
claire de ’OMC, celle-ci continuera de perdre des appuis. En ce
sens, le systéme est vraiment en crise, et I’avenir est incertain.

A ce propos, on a établi un paralléle entre la situation du Cy-
cle de Doha aprés Cancun et celle du Cycle d’Uruguay apres Mon-
tréal. Si elle est justifiee, cette comparaison semble indiquer la né-
cessité de donner, a la prochaine conférence ministérielle de
1’OMC qui aura lieu 4 Hong Kong, une nouvelle impulsion politi-
que aux négociations, laquelle refléterait des objectifs clarifiés.

Un nouveau regard sur les ONG

Un troisieme facteur de ’échec de Canclin est 1’incapacité des
milieux du commerce international a assimiler pleinement le
fait que les négociations sont maintenant publiques, mutation
qui s’explique en grande partie par ’intégration des program-
mes nationaux et internationaux. De ce point de vue, a-t-on fait
observer, il serait plus juste d’attribuer I’échec des négociations
aux négociateurs qu’aux systemes.

C’est A cette étape du débat qu’a été soulevée la question du
role des organisations non gouvernementales. L’engagement des
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ONG dans les discussions commerciales était une réponse a
I’élargissement du programme commercial. Les gouvernements
s’€taient déja organisés sur le plan international, tout comme les
milieux d’affaires, et les ONG leur ont emboité le pas.

Le point de vue des conservateurs (au sens général du terme)
etait que les gouvernements constituent les seuls acteurs légitimes
en matiére de gestion publique et que les autres instances ne sont
que des groupes de pression. L’élargissement de 1’éventail des
groupes d’intéréts intervenant dans les négociations commerciales
n’est qu'une diversification des groupes de pression. Ce sont les
Etats-nations qui décident la composition de leurs délégations, et
s’ils choisissent d’inviter les groupes de pression, c’est leur affaire.
Cependant, la réaction des gouvernements consistant 3 « les inviter
dans la tente »—comme on a dit que certaines délégations avaient
fait en conviant les ONG a Canctn, dans le contexte de la thétori-
que qui prone «la canalisation de la mondialisation »—n’a pas
nécessairement eu les résultats auxquels ils s’attendaient : les
ONG, a-t-on fait valoir, ont leur propre programme, et les gouver-
nements sont en train de perdre la bataille des relations publiques
avec elles. Ainsi, ce sont les ONG qui ont mis en avant les ques-
tions de 1’allégement de la dette, ainsi que du SIDA et des médi-
caments essentiels; et Oxfam défend maintenant Ia libéralisation
des échanges du coton et des autres textiles. Le déplacement de
Paxe général de ’OMC de la recherche de gains commerciaux
vers le theme de la pauvreté est, au moins dans I’esprit du public,
le résultat des efforts déployés par les ONG pour influencer
Popinion. I n’est pas évident, pour certains analystes, que les gou-
vernements des pays développés comprennent bien ce fait.

On a dans le méme contexte soulevé la question de la « res-
ponsabilité » des ONG. « Qui sont ces gens? », s’est-on demandé
pour la forme!”. Et qui représentent-ils? On a par exemple fait
valoir que I’opinion des Canadiens sur le commerce international
n’est pas celle que leur attribuent les ONG : les Canadiens ap-

' Méme les ONG, a-t-on fait remarquer, mettent les ONG en question.
Pa_r exemple, 'ONG Sustainability (laquelle, ce qui enléve peut-étre du
Poids a cet argument, s’avére avoir été fondée par des gens d’affaires) met en
question le rdle de ses homologues dans le domaine du commerce.
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puient les accords commerciaux, ce qui ne les empéche pas de se
soucier en méme temps de leurs effets sociaux.

On a qualifié de faible et d’insuffisante la réponse donnée par
les gouvernements & I’intervention des ONG. Ainsi, a-t-on fait ob-
server, il y a longtemps qu’il n’est plus possible de dire que« ce qui
est bon pour GM est bon pour 1’ Amérique », mais le Sierra Club a
fait accepter ’idée que « ce qui est bon pour Ie Sierra Club est bon
pour I’ Amérique ». Dans ce contexte, il sera passablement difficile
d’achever avec succes le Cycle de Doha, et la phase de la ratifica-
tion, si jamais on y arrive, présentera encore plus de difficultés.

Un point de vue plus optimiste exprimé sur la question des
communications est fondé sur 1’observation que les revirements
d’opinion s’expliquent par le fait que le grand public ne souscrit
que superficiellement aux théses auxquelles il se dit favorable—
il suffit de présenter la question sous un jour légérement diffé-
rent pour que les réponses changent sensiblement.

Pour d’autres analystes, il ne s’agit pas d’une question de
communications : le conflit d’idées opposant la société civile aux
gouvernements a propos de la mondialisation a une source pro-
fonde et fondamentale. Si ’on se rappelle I’observation de
Keynes au sujet de linfluence des économistes défunts'®, on
pourrait dire que le point de vue classique des gouvernements sur
le monde (et sur POMC) est celui de Ricardo, alors que la vision
de la société civile parait plus proche des théories de Marshall,
Pareto et Weber'. Les économistes ne reconnaissent pas la socié-
t6 comme une entité, de sorte que les critiques sociaux rejettent
les idées des économistes, percevant celles-ci comme une recons-

truction de 1a pensée du XIXe siécle. S’il n’y a pas de progrés ,

18 L es idées des économistes et des philosophes politiques, a 1a fois quand
elles sont justes et quand elles sont fausses, sont plus puissantes qu’on ne le com-
prend communément. A vrai dire, le monde n’est mené par quasiment rien d’autre.
Les hommes pratiques, qui'se croient & I’abri de toute influence intellectuelle, sont
d’ordinaire les esclaves de quelque économiste défunt » John Maynard Keynes,
Théorie générale de I'emploi, de I'intérét et de la monnaie.

19 (est-a-dire que, selon cette idée, la vision classique est axée pure-
ment et simplement sur Pefficience, conformément & la théorie ricardienne,
plutdt que de prendre aussi en compte les questions de répartition des riches-
ses introduites par des économistes ultérieurs.
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dans le cadre du systéme, doit-on se contenter de s’incliner de-
vant ce fait? Les ONG, par exemple, vont au-dela de la démocra-
tie représentative : elles veulent la démocratie participative.

Qui plus est, des questions de fond réelles sont en Jjeu. Les mar-
chés ont des effets distributifs, aussi bien internes qu’internationaux.
Ce que I'Union européenne et les Etats-Unis ont 3 troquer (par
exemple la suppression des subventions & I’exportation et du soutien
interne ayant un effet de distorsion des echanges dans ’agriculture)
est bon pour les pays en développement. Cependant, ce sont les ga-
gnants en puissance qui font avancer les négociations; or, le pro-
bléme qui se pose dans le Cycle de Doha est que, étant donné les
enjeux proposés, 1’Inde ne se voit pas encore gagner dans le do-
maine des services, ni le Brésil en matiére d’agriculture, ni la Chine
pour ce qui concerne les industries de fabrication. Et de nombreux
pays d’Afrique n’ont d’espoir de gagner nulle part. Quant & I’Union
européenne et aux Etats-Unis, ils ne se sont pas attaqués a leurs pro-
blémes de répartition interne des richesses.

A ce propos, on constate dans les sciences sociales une nou-
velle tendance favorisant I’élaboration de modéles macro ot le
contexte social est pris en compte, ainsi que les coiits sociaux de
transition qu’entraine I’ajustement des structures. De tels modéles
peuvent révéler les effets défavorables sur certains groupes de la
libéralisation des échanges, par opposition aux modéles économi-
ques qui ne tiennent pas compte de tels cofits sociaux. Le com-
merce est en soi une politique de redistribution, mais pas de ma-
niére transparente : a-t-on dressé un plan pour compenser les per-
dants? Cest au cceur de la question sociale que posent les ONG.

Perspectives d’avenir

L’échéance de 2005 fixée pour I’achévement du Cycle de Doha
manquait dés le départ de réalisme, étant donné le cycle politi-
que et, en particulier, le cycle des budgets agricoles. A cet
€gard, a-t-on fait remarquer, les Cassandre se sont révélées
avoir raison®®! Les prochains budgets agricoles de 1’Union eu-

% Cassandre était une Troyenne (fille de Priam et sceur de Paris)
qu’_Apollon avait condamnée a prophétiser véridiquement mais & n’étre ja-
mais crue. Avant et pendant la guerre de Troie, Cassandre prédit le désastre
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ropéenne et des Etats-Unis seront différents : celui-ci a cause
des pressions fiscales, celui-ld & cause des pressions de
1’élargissement de I’Union. Avec le passage du temps, il sera
moins difficile de progresser dans le Cycle de Doha.

Si certains soutenaient qu’on ne pouvait faire grand-chose
pour assurer le progrés des négociations avant I’élection présiden-
tielle aux Etats-Unis et le changement de la Commission euro-
péenne, I’ensemble des participants estimaient important de profi-
ter de interruption des discussions pour sensibiliser tous les inté-
ressés—les membres en développement aussi bien que les mem-
bres industrialisés—aux enjeux qui pourraient &tre mis sur le tapis
pour donner un point de départ aux nouveaux chefs de file. On a
fait observer qu’il est difficile de mener des négociations commer-
ciales quand tout le monde joue a la défense : le programme de
Genéve doit étre axé sur la définition d’objectifs d attaque.

Sur le plan du processus, on a fait remarquer que les milieux
du commerce international doivent se mettre & réfléchir sérieuse-
ment au fait que le Trade Promotion Authority (Autorité pour la
promotion du commerce) aux Etats-Unis expirera en juin 2007 et
que c’est 14 la véritable date limite des négociations. Si ’on veut
un point de repére pour le compte a rebours, le compromis doit
8tre élaboré d’ici au milieu de 2006 pour permetire la conclusion
du Cycle avant le milieu de 2007. Etant donné le déficit intellec-
tuel quant 2 la maniére d’écarter les divers obstacles fondamentaux
qui se dressent sur la voie des négociations, cela ne représente pas
beaucoup de temps. Par conséquent, il n’est pas certain que ces
problémes puissent étre résolus dans les délais susmentionnés.

1l est temps d’amorcer, en marge de Genéve, le débat qui.

s’impose sur la nature et ’objet fondamentaux de ’OMC. 11 faut
réexaminer la question des sauvegardes parallélement a celle des
droits antidumping et des droits compensateurs. Nous avons aussi
besoin d’honnéteté dans la définition des objectifs—les discus-

que cette guerre entrainerait pour sa cité et, conformément a la malédiction
du dieu, personne ne la crut. On la tenait méme pour folle. La confirmation
de ses prédictions ne fut qu’une maigre consolation pour la jeune prétresse,
qu’Agamemnon emmena captive afin de I’épouser, pour le plus grand mal-
heur, en fin de compte, de tous les intéressés. Espérons que les destins seront
plus favorables a ceux qui avaient prédit ’échec de Cancin ...
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sions sur la « mise en ceuvre » et le traitement spécial et différencié
ont engendré des attentes qui ne peuvent étre comblées—; il vaut
mieux dire toute la vérité 13-dessus maintenant, a-t-on avanceé, que
d’attendre au dernier moment et de risquer ainsi de voir des espoirs
excessifs provoquer I’échec du Cycle.

Une partie du travail devrait se faire au moyen de mini-
ministérielles, lesquelles constituent aujourd’hui en un sens le mo-
déle d’impulsion des négociations commerciales, dans la mesure
ou elles permettent de maintenir 1’élan politique sur les questions a
I’étude entre les conférences ministérielles proprement dites. En
outre, ¢tant donné 1’intégration des programmes internes et inter-
nationaux, il faut aussi, a-t-on soutenu, faire participer les respon-
sables de haut rang des capitales aux négociations plutdt que de
s’en remettre dans une large mesure aux ambassadeurs 3 ’OMC.

Selon un des points de vue exprimés, les conditions suffi-
santes et nécessaires de la remise en branle du Cycle sont les
suivantes : des engagements touchant le processus, une « clause
de paix relative a I’établissement de regles » (conformément a
la proposition avancée par The Economist), la résurrection du
texte Derbez, et une attitude franche et ouverte de la part de
I"Union européenne et des Etats-Unis touchant la réduction des
subventions & I’agriculture (au moins dans un sens exhortatif).
Ces mesures, fait-on valoir, amélioreraient le climat.

Postface : 1a surprise de Genéve

Contre toute attente, le Conseil genéral de I’'OMC a pu établir le
31 juillet 2004, dans le délai qu’il s’était fixé, un cadre de négocia-
tion pour le Programme de Doha pour le développement (voir
encadré 1 ci-dessous). Il nous parait d’un grand intérét empirique
d’examiner cet accord, et la maniére dont il a été conclu, en fonction
des diverses prédictions de 1’avenir du Cycle de Doha faites quel-
ques mois plus tot seulement et dont nous venons de rendre compte.

L’accord de juillet a eu pour effet principal de redonner aux
négociations, pour ce qui concerne aussi bien leur contenu que leur
climat psychologique, une impulsion dont elles avaient grand be-
soin. Un nouvel emballage, oui, mais pas un nouveau nom ni,
Pourrait-on soutenir, une nouvelle image. Et tout cela bien avant
Pélection présidentielle américaine, le changement de la Commis-
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sion européenne et la Conférence ministérielle de Hong Kong, sur
laquelle beaucoup avaient déja reporté leurs espoirs.

Le processus qui a conduit a cet accord met aussi en lu-
micre les legons tirées de I’expérience de Cancun et confirme
’établissement durable d’une nouvelle dynamique dans le pro-
cessus de négociation.

- Premiérement, I’accord n’a été considéré comme acquis a
aucun moment avant la fin de juillet. L’Union européenne et
les Etats-Unis avaient bien fait comprendre que leur enga-
gement serait fonction de la contribution des autres mem-
bres, en particulier des autres pays développés et des pays
en développement les plus riches.

- Deuxiémement, les nouveaux acteurs clés—en particulier le
G-20, dirigé par le Brésil et 1'Inde, et le G-90, ayant son centre
en Afrique—ont tenu des conférences régionales et publi¢ des
déclarations sur des projets de texte en cours d’élaboration;
leur contribution s’est révélée essentielle a la formulation d’un
compromis final. L’activité déployée par le G-90 découlait en
partie du sentiment des membres qu’on les accusait dans cer-
tains milieux d’avoir opté pour orientation « négative » plutdt
que « positive » et d’avoir empéché les négociations de pro-
gresser 4 Canctin; les membres du G-90 ne voulaient plus €tre
mis dans une telle position. Pour ce qui concerne 1’Inde, il faut
dire aussi qu’il y avait une part de chance dans I’appui qu’a
exprimé le nouveau gouvernement de coalition dirigé par le
Parti du Congrés™' pour le progrés dans le Cycle.

- Troisi¢émement, la formation du groupe informel dit des
Cinq parties intéressées (réunissant les Etats-Unis, I’Union

21 { es élections générales tenues en Inde en mai 2004 ont porté au pouvoir,
en remplacement du BJP, une coalition réunie autour du Parti du Congrés. Le
chef du nouveau gouvernement, Manmohan Singh, est un économiste de forma-
tion. L’appui exprimé par le nouveau gouvernement indien au Cycle de Doha est
considéré comme une confirmation que celui-ci offre I"occasion d’une réforme
réelle aux pays en développement. Pour une analyse des conséquences de la
transition démocratique en Inde, voir par exemple « Briefing on the 2004 Indian
General Elections: the Way Ahead », Washington, Centre d’études internationa-
les et stratégiques, 7 juin2004, hitp://www.csis.org/saprog/040607summary.pdf
(document consulté le 10 septembre 2004).
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européenne, 1’Inde, le Brésil et I’ Australie, et auquel le Ke-
nya a aussi adhéré), qui a joué un réle crucial dans
I’élaboration du compromis sur I’agriculture et sa promotion
active a2 Genéve, témoignait de la conscience qu’avaient les
Etats-Unis et I’Union européenne de la capacité du G-20 a
faire obstacle & un accord sur la question fondamentale de
Pagriculture et constituait a ce. titre I’étape suivante de
I’évolution de la dynamique de Cancin mettant en présence
le bloc transatlantique et le G-20. :

- Quatriémement, le Groupe de Cairns est resté dans ’ombre,
et la Quadrilatérale n’a joué aucun réle au niveau ministé-
riel; Genéve semble avoir sonné le glas de ’un et I’autre.

Tous ces éléments semblent infirmer la thése, défendue par cer-
tains en décembre, qu’il ne s’est rien passé de nouveau; le Cycle
de Doha est bel et bien le théatre d’une nouvelle dynamique et
d’un nouveau rapport de forces qui pourraient durer un certain
temps et dont nous n’avons peut-étre pas encore vu ’entier dé-
veloppement. Le succes final du Cycle dépendra dans une me-
sure essentielle de I’attention qu’on accordera 3 cette nouvelle
dynamique et du réle qu’elle jouera dans I’élaboration de solu-
tions politiques et techniques.

Au dire de tous, I’art de Ia diplomatie et de la négociation
dans ce qu’il a de plus raffiné s’est réaffirmé dans le processus qui
a conduit a I’accord de juillet. Apres plusieurs conférences minis-

térielles (Seattle, Doha et Canctn) marquées par la stratégie de Ia

corde raide, on a cette fois mis Paccent sur la continuité de
Iengagement politique au plus haut niveau, ainsi que sur
Passiduité des efforts techniques visant & réduire les questions dif-
ficiles et & créer des conditions de rapprochement. Le rapport sym-
biotique entre les processus politique et de négociation a été plus

- evident d’avril 3 juillet 2004 ‘que jamais auparavant au cours du

Cycle, accréditant 1a thése que I’échec de Canciin était nécessaire
Pour démontrer non seulement la valeur de I'OMC pour
Iensemble duy systéme commercial, mais aussi les dangers d’une
Stratégie consistant 4 différer les concessions dans I’espoir que des
Compromis de derniére minute permettent la conclusion du Cycle.
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Le « silence criant » sur le leadership évoqué en décembre
3 Ottawa a été rompu. Le représentant des Etats-Unis pour les
questions commerciales internationales (Zoellick) et le commis-
saire de ’Union européenne chargé du commerce (Lamy), tous
deux au meilleur de leur forme et conscients de la possibilité qui
leur était donnée de laisser un héritage, ont soigneusement gui-
dé le processus de 2004. La lettre adressée par Zoellick aux mi-
nistres en janvier 2004 a été accueillie comme un démarrage
spectaculaire et réussi de 1’année, en particulier aprés la terne
réunion du Conseil général de décembre 2003, qui n’avait pas
réussi 2 recoller les morceaux de Cancun. La lettre rédigée en
mai par Lamy avec le Commissaire Fischler a peut-étre moins
bien réussi a donner le ton juste, dans la mesure ou elle a fait
surgir le spectre d’un affrontement pour savoir qui au juste bé-
néficierait « gratuitement » du Cycle de Doha. Elle a néanmoins
imprimé une impulsion au processus en ce que I’Union euro-
péenne s’y engageait a un deblocage historique sur la question
de I’agriculture & condition que la question du « parallélisme » &
obtenir des autres acteurs principaux fiit aussi mise sur le tapis.

De méme, I’efficacité constatée a Cancin du partenariat ame-
ricano-européen, qui avait ét¢ D’¢lément moteur. du Cycle
d’Uruguay, s’est encore révélée une condition nécessaire—encore
qu’elle ne fit plus suffisante—du progres des négociations, cette
fois du Cycle de Doha. Il y a des choses qui ne changent pas.

Mais il y en a aussi d’autres qui changent.

A la table ronde d’Ottawa, en décembre, on a émis I'idée qu’il
fallait créer, parallélement aux coalitions, un « groupe de dynami-
sation » pour faire avancer les choses. Certains I’imaginaient sous
la forme d’un groupe consultatif officiel, représentatif d’une fagon
ou d’une autre des membres ou des coalitions, o les questions
pourraient étre débattues. Un groupe de dynamisation a effective-
ment émergé sous la forme des Cing parties intéressées, mais il
s’agissait 13 d’un mécanisme informel et non d’un organe officiel.
On peut voir dans ce fait un revers provisoire pour les architectes
d’institutions et un argument pour les théoriciens du chaos qui
considérent ’'OMC comme un « systéme adaptatif complexe »,
capable d’engendrer spontanément de nouvelles structures inter-
médiaires (souvent surprenantes) de maniére évolutive, selon un
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mouvement de bas en haut. Quant 2 savoir si ce mécanisme peut
transcender la question de I’agriculture et donner une impulsion
d’ensemble au Cycle, c’est 13 Ia prochaine grande question.

En ce qui concerne la structure du programme des négocia-
tions, ceux qui ont défendu Popportunité de réduire ce pro-
gramme se réjouiront de la décision d’en supprimer les trois
questions les plus controversées de Singapour; et les partisans
d’un accroissement des enjeux verront d’un bon il
I’approfondissement du programme fondamental de 1’accés aux
marches de biens et de services. En tout état de cause, 1’opinion
de ceux qui ont mis P’accent sur Pimportance du programme
fondamental a été vérifiée par les événements.

On a beaucoup insisté a Ia table ronde d’Ottawa sur
P'importance de profiter de interruption apparente des négocia-
tions pour « soigner les détails » des cadres de négociation de
PPaccés aux marchés pour les produits non agricoles, de
Pagriculture et des services. Cette intuition s’est avérée juste.
Dans la période qui a précédé la décision de juillet, Ia publica-
tion en temps opportun de projets d’accord par divers groupes et
présidences a donné un délai de maturation suffisant pour exa-
miner, enrichir et en fin de compte synthétiser ces textes en un
cadre viable. Ces travaux préparatoires étaient centrés a Ge-
néve, autour de I’activité des presidences des groupes de négo-

ciation et de leurs consultations informelles avec les membres.

On a aussi souligné a Ottawa P’importance du processus des
«mini-ministérielles ». Ce processus a aussi joué son role dans
la préparation de Genéve. Les réunions des Cinq parties intéres-
sées 4 Londres, celles des principaux clubs ou groupes régionaux
(par exemple la réunion du G-20 au Brésil), la Conférence minis-
térielle de I’OCDE tenue en mai, ainsi que les réunions de juillet
du Groupe ACP et du G-90, ont dynamisé le processus et permis
dux instances politiques d’y participer sans subir la pression inhé-
fente 4 une conférence ministérielle proprement dite de ’'OMC.

A ce propos, le contraste entre les contextes de la participation
Ministérielle 3 Genéve et 4 Canciin mérite qu’on s’y artéte. A Ge-
néve, en Tupture avec ’atmosphére de Canctin, les forums de né-
gociation restreints (green rooms) comprenaient moins de mem-
bres, et les délégations nationales étaient beaucoup moins nom-
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breuses—composées en général du ministre et de deux autres per-
sonnes. Cette réduction des effectifs des pays industrialisés a créé
au moins un semblant de plus grande égalité avec la représentation
des pays en développement, facteur qui 2 lui seul laissait mieux
augurer de la suite d’un cycle ot la capacité institutionnelle res-
treinte de négociation qui caractérise ces derniers pays constitue un
obstacle & leur participation. De méme, I’absence de grand apparat
était plus dans le ton d’un cycle ol la pauvreté figure parmi les
questions centrales. Les groupes de pression des milieux
d’affaires, les ONG et les médias étaient tous au rendez-vous de
Genéve : la réussite de ce processus ne s’explique donc pas par le
fait qu’il serait d’une fagon ou d’une autre « passé sous les radars »
de ceux que les négociations intéressent. On est cependant tenté
d’attribuer au moins une partie du succés du processus de Genéve
3 1a sobriété de son atmosphére d’ensemble, qui contrastait avec le
climat caractérisant en général les conférences ministérielles pro-
prement dites. Il y a peut-&tre 13 une legon  tirer pour les organisa-
teurs des conférences ministérielles a venir.

Pour ce qui concerne la participation des milieux d’affaires, il
semble que la pression des groupes d’intéréts sectoriels ne se soit
fait sentir que faiblement dans les négociations sur I’acces aux mar-
chés pour les produits non agricoles (AMNA); cette lacune continue
de faire probléme pour ceux qui esperent des résultats substantiels
comportant des concessions importantes sur ’acces aux marchés
et/ou des accords sectoriels complémentaireszz. Les milieux
d’affaires ont manifesté plus d’intérét pour les négociations sur les
services, ou les fournisseurs américains et indiens, rejoints par leurs
homologues canadiens et de I'UE, ont milité en faveur du lancement
d’un deuxiéme processus de demandes d’offres. Dans le contexte
des préoccupations touchant Iapprovisionnement & I’étranger qui
ont été récemment exprimées dans la campagne électorale améri-
caine, I’Inde pourrait voir dans les négociations de ’AGCS sa meil-

22 1 ¢ progreés des discussions sur PAMNA et dans d’autres groupes a été
freiné par la lenteur des travaux sur le texte relatif & Pagriculture, ce qui illustre le
probléme de I’ « équilibre » entre les résultats en matiére d’agriculture et ceux de
ces autres domaines. La lenteur des progrés sur les questions agricoles, malgré la
participation active constatée a tous les niveaux, a ainsi laissé les autres groupes €
suspens, ne sachant trop comment faire avancer leurs propres discussions.
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leure chance de maintenir la croissance de son secteur des services,
¢lément moteur de son développement économique d’ensemble.

En fin de compte, I’accord final n’a été obtenu qu’aprés
une séance-marathon de négociations, et méme alors, on a fait
une pause dramatique pour permettre aux membres de confir-
mer I’acceptabilité ‘du texte avant qu’il ne fiit avalisé par
consensus a une réunion du Conseil général. '

Alors, qui, des optimistes ou des pessimistes, avait raison?

Il est évident qu’avaient tort les plus pessimistes qui prédi-
saient que le processus de Genéve, n’ayant pu produire un ac-
cord sur les modalités, allait aussi échouer dans sa recherche
d’une entente sur le cadre des négociations. Cependant, en der-
niére analyse, on ne peut dire que personne efit vraiment raison :
la véritable legon & tirer des résultats de Genéve est quil y a
encore place pour I’imprévu dans le monde du commerce inter-
national, qui se définit par une interaction complexe d’acteurs,
de disciplines (notamment I’économique, la politique et le droit)
et de circonstances. Méme les optimistes ne s’attendaient pas a
voir si vite la lumiére au bout du tunnel. Les pessimistes, quant
4 eux, n’ont pas regu confirmation de leur sentiment de crise. Et
optimistes aussi bien que pessimistes prévoyaient comme
condition de tout succés ultérieur qu’on s’éloignat plus qu’il ne
s’est avéré nécessaire du texte et du contexte de Canciin.

En fin de compte, on doit la décision du Conseil geénéral du
* 31 juillet & une technique abondamment illustrée par les négocia-
tions antérieures, a savoir ’ambiguité créatrice. Les cadres de
Pagriculture et de ’AMNA ne sont. pas aussi ambitieux que le
texte Derbez issu de Canctin dans la mesure o ils proposent une
orientation moins précise aux négociateurs et laissent donc une
plus grande marge d’ambiguité touchant les résultats de la phase
Suivante des négociations, axée plut6t sur le fond des questions.
Si le texte de Genéve ménage la possibilité de résultats considé-
rables, il faut voir que moins de précision veut dire aussi moins
de garanties. De grands efforts restent & faire pour établir les mo-
dalités et, en fin de compte, assurer ’achévement du Cycle.

Cette ambiguité a pour conséquence que les problémes évo-
qués par les pessimistes n’ont pas regu de solution définitive. Rap-
pelons en particulier que, aux Etats-Unis, le renouvellement de la
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Trade Promotion Authority (TPA) et le réexamen de la participa-
tion 2 ’OMC sont au programme pour le printemps 2005 dans un
contexte politique incertain. La TPA sera reconduite du
1 juin 2005 au 1 juin 2007 sauf résolution contraire votée a la ma-
jorité de la Chambre des représentants ou du Sénat. Le bilan de
T’ administration républicaine actuelle en matiére de commerce in-
ternational est incertain, et peu d’analystes prévoient qu’un nouveau
gouvernement démocrate renouerait avec la doctrine clintonienne de
I’engagement résolu dans la concurrence mondiale (« compete not
retreat »). Les facteurs de complication sont légion; pensons no-
tamment 2 la possibilité d’une modification des attitudes a I’égard
des accords multilatéraux, lesquelles pourraient &tre influencées
par la réaction du Congres a plusieurs décisions de I’Organe de
réglement des différends de 1’OMC qui se sont révélées, ou ris-
quent de se révéler, défavorables aux Ftats-Unis, par exemple
I autorisation de rétorsion contre les intéréts américains récemment
accordée dans I’affaire de I’Amendement Byrd, la décision sur le
bois d’ceuvre résineux et les décisions a venir sur le Systéme géne-
ralisé de préférences, le coton, la Commission canadienne du blé et
les organismes génétiquement modifiés. Parmi les autres facteurs
susceptibles de compliquer la situation, mentionnons la différence
des bases électorales des deux partis, I’évolution de la situation
macroéconomique (en particulier pour ce qui conceme la balance
commerciale) et 1a transformation du complexe programme de ne-
gociations commerciales bilatérales et régionales des Etats-Unis
(qui a été articulé 4 la politique de sécurité sous I’actuelle adminis-
tration républicaine). Rappelons a ce propos que les FEtats-Unis
poursuivent Iapplication de leur stratégie de négociation bilate-
rale, ce qui veut dire qu’il faudra encore compter avec une dyna-
mique déterminée par des régles de complexité croissante et se
chevauchant de plus en plus, qui fait surgir des questions de choix
de cadres pour les discussions, et avec une situation ou les
Etats-Unis mettent 4 ’épreuve les économies, une a une, sur de

«nouvelles questions » telles que les obligations ADPIC-plus™.

2 Citons comme exemple de ce probléme trés réel la question des ré-
gles de l'investissement soulevée dans la négociation d’un accord de li-
bre-échange entre les Etats-Unis et ’Union douani¢re d’Afrique australe
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Les négociateurs doivent prendre en considération de nom-
breuses dynamiques et pressions nouvelles dans I’aprés-Genéve :
I’accroissement de I’importance du role Jjoué par des pays en dé-
veloppement aussi nombreux que divers, 1’extension du pro-
gramme des négociations commerciales, qui touche des questions
et des valeurs sociales trés délicates, la persistance des ONG 3
réclamer le droit de participer au processus de décision, ainsi que
Iaccroissement de la transparence des négociations et de la cons-
cience publique des accords commerciaux. Le fait que la réussite
des négociations de juillet a été acquise au prix du report d’un
accord décisif sur les questions les plus controversées—par
exemple la fixation d’un délai ferme pour la suppression des sub-
ventions & 1’exportation, une solution au probléme du coton, la
réforme des mécanismes de recours commerciaux et la différen-
ciation entre pays en développement—signifie que la diplomatie
de la corde raide et les compromis de derniére minute pourraient
encore caractériser la conclusion du Cycle, lorsqu’en arrivera le
moment et a supposer qu’il arrive.

Cependant, le simple fait qu’un résultat ait été atteint en juillet
vérifie le point de vue des optimistes selon lequel les membres non
seulement accordent de la valeur & I’OMC, mais aussi entrevoient
la possibilité d’un compromis effectif par le moyen de nouvelles
formes de leadership. La possibilité d’une réforme authentique et
historique du commerce des produits agricoles est maintenant sur
le tapis. Mais il faut dire aussi que le fond de I’accord espéré est
seulement sur le tapis et pas dans la poche des négociateurs. Les
optimistes ne peuvent donc encore crier victoire.

(SACU). Les membres de la SACU (PAfrique du Sud, le Botswana, le Leso-
tho, la Namibie et le Swaziland) ont exprimé leur peu d’empressement 2
inclure un chapitre sur ’investissement dans ’accord, en partie, selon Inside
US Trade, parce que le texte proposé par les Américains est plus détaillé que
lés stipulations qu’ils avaient exigées Gans les accords de libre-échange anté-
r}fiurs, et en partie 4 cause de I’hétérogénéité des législations respectives sur
1 Investissement des membres de la SACU, qui complique singuliérement les
Negociations. Voir « U.S., SCU Disagreements on FTA Negotiations Delay
Next Round of Talks », Inside US Trade, 10 septembre 2004.
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Encadré1:

Points saillants de la décision du Conseil général de juillet 2004

Agriculture : Le cadre arrété prévoit :

- la suppression, avant une date limite a déterminer, des subventions
a Pexportation (y compris des crédits A Iexportation a délais de
remboursement supérieurs & 180 jours);

- une formule & niveaux multiples pour des « réductions substantielles »
d’ensemble du soutien interne a effet de distorsion sur les échanges;

. la réforme de la catégorie bleue et un reexamen des critéres de la
catégorie verte;

- un « versement initial » pendant I’éventuclle période de mise en ceuvre;

- un élargissement important de 1’acces aux marchés de tous les mem-
bres, sauf les PMA, et une flexibilité pour les produits sensibles;

- un compromis effectif sur le coton, selon lequel sera constitue, pour
faire rapport a la session spéciale du Comité de I’agriculture, un
sous-comité du coton ou auront lieu les négociations, cette mar-
chandise se trouvant ainsi inscrite sur la liste des priorités.

Acces aux marchés pour les produits non agricoles (AMNA) : Le ca-
dre prévoit une formule non linéaire pour réduire ou supprimer les crétes
tarifaires, les droits de douane élevés et la progressivité des droits et mé-
nage la possibilité d’accords sectoriels.

Services : On a avalisé pour les services un processus de présentation
& « offres révisées », dont la date limite officielle est fixée a mai 2003.

Les questions de Singapour : Ona lancé des négociations multilatérales
sur la facilitation des échanges, tandis qu’on a rayé les trois autres ques-
tions de Singapour du programme de négociation de Doha.

Développement :

- On confirme le caractére central de cette question et I’on prévoit
des travaux continus sur le traitement spécial et différencié, les
questions relatives a la mise en ceuvre, |’assistance technique et le
renforcement des capacités.

- Le développement se trouve intégré dans tous les thémes fonda-
mentaux de négociation par Pintermédiaire du traitement spécial et
différencié.

Différenciation entre les pays en développement : L’examen de cette

question a été reporté aux phases suivantes des négociations.

Prochaine conférence ministérielle : 11 est confirmé que la prochaine

conférence ministérielle aura lieu 3 Hong Kong en décembre 2003.
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La participation politique informelle 3
I’OMC : les mini-ministérielles sont-
elles une bonne idée?

Robert Wolfe"

Introduction

Les politiciens peuvent-ils contribuer a gouverner le régime com-
mercial international, tant dans leur pays qu’au sein de
I’Organisation mondiale du commerce (OMC)? En d’autres ter-
mes, les politiciens d’un pays donné doivent-ils faire en sorte de
favoriser le consensus chez les divers participants dans le contexte
de la gouvernance mondiale? Ces questions revétent une impor-
tance théorique pour ceux qui étudient la négociation et la démo-
cratie ainsi que les relations internationales, mais elles comptent
aussi pour les praticiens. Dans un important discours sur la gou-
vermance mondiale, le Premier ministre du Canada, Paul Martin, a
affimé ceci: « Ce qui pose des difficultés aujourd’hui dans de
nombreuses organisations internationales, c’est qu’elles n’ont pas
€té congues de maniére & faciliter la tenue de débats politiques in-
formels comme ceux qui s’imposent'. » M. Martin a insisté sur la
double importance que revét le leadership politique pour le fonc-

* Professeur adjoint, School of Policy Studies, Queen's University,
Kingston, Canada, K7L 3N6, wolfer@post.queensu.ca. Je suis reconnaissant
a Dan Ciuriak, John Curtis, Richard Janda, Kim Nossal, Peter Ungphakorn et
Shinji Kinjo pour leurs suggestions, a Liette David pour son aide logistique,
4 David Steinberg et Brad Adams-Barrie pour leur assistance dans mes re-
cherches ainsi qu’aux porte-parole de ’'OMC et aux délégués nationaux pour
ITl’avoir communiqué leurs points de vue et patiemment répondu & mes ques-
tions lors d’entrevues privées. Les idées exprimées ici n’engagent que moi-
méme et ne doivent pas étre attribuées 3 Commerce international Canada ni
au gouvernement du Canada.

' Le Premier ministre Paul Martin prononce une allocution sur I’avenir
de.l ‘interdépendance mondiale au Forum économique mondial, Davos,
Suisse, 23 janvier 2004, http://pm.ge.ca/fra/news.asp?id=31, téléchargé le
27 janvier 2004,
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tionnement des organisations internationales ainsi que sur la né-
cessité pour les politiciens d’orienter le processus d’adaptation a
Péchelle nationale, un rdle qu’ils ne peuvent remplir que s’ils
comprennent ce que se produit a I’étranger. Le role des politiciens
pourrait s’intensifier dans le régime commercial puisque les régles
de ’OMC concernent de plus en plus des questions qui ne rele-
vaient autrefois que de la compétence nationale.

Tl est possible que les « débats politiques informels » soient
maintenant plus fréquents que ce que pense Paul Martin, mais
moins efficaces que ce qu’il ne pourrait espérer. Lors de la ré-
union que le Comité des négociations commerciales de ’'OMC
a tenue en 2004 pour évaluer le succes des tentatives deployées
pour relancer les négociations du cycle de Doha, le directeur
général a signalé qu’il avait récemment participé a la troisiéme
Réunion des ministres du commerce des pays les moins avances
au Sénégal, a la Réunion ministérielle de I’OCDE a Paris, a la
Conférence des ministres du commerce de 1’Union africaine au
Rwanda, 2 la Réunion des ministres du commerce de ’APEC au
Chili et a la onziéme Session de la Conférence des Nations
unies sur le commerce et le développement (CNUCED XI) au
Brésil (OMC, 2004b). 1 n’a pas mentionné avoir assisté a une
« mini-ministérielle » a Paris, ni & une réunion des ministres du
G-20 au Brésil a laquelle assistait aussi le ministre du Com-
merce de la Guyane en sa qualité de coordonnateur du G-90% Et
toutes ces rencontres n’ont eu lieu qu’en mai et en juin 2004.

La prolifération des réunions inquiéte au plus haut point les
critiques qui estiment que la responsabilité des négociations in-
combe aux fonctionnaires en poste & Genéve, que les trop nom-
breuses réunions distraient, que bon nombre d’entre elles man-
quent de transparence, que certains ministres se trouvent sur un
perpétuel circuit de réunions et que les petits rassemblements
instituent un groupe directeur spécial auto-choisi sans aucune
1égitimité. Les réalistes s’interrogent : si la réussite d’un cycle
de négociations commerciales dépend uniquement d’intéréts
objectifs, de groupes de pression du milieu des affaires ou en-

2 Tous les acronymes sont expliqués dans les tableaux ci-annexés.
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core de conditions macroéconomiques, quelle peut étre la
contribution des politiciens, en grands ou en petits groupes, sur-
tout si les grands pays éclipsent les autres par leur pouvoir?

J’examinerai ici ces questions dans le contexte de deux ty-
pes inter-reliés de réunions ministérielles informelles centrées
sur ’'OMC. Le premier type regroupe les occasions ot les mi-
nistres responsables du commerce tiennent des consultations
informelles sur des questions se rapportant au systéme commer-
cial. Je montrerai que les débats de ’'OMC tenus lors d’un
grand nombre de ces rencontres ne font que faiblement interve-
nir les processus formels de organisation. Le second type est
constitué des rencontres informelles d’un petit groupe de minis-
tres du commerce dont le but est d’orienter le systéme commer-
cial. J’expliquerai que ces « mini-ministérielles », autrefois ra-
Tes, sont maintenant fréquentes. Je demanderai alors si toute
cette activité contribue sur le plan diplomatique a dégager un
consensus dans les négociations multilatérales.

Dans la partie qui suit, je décrirai ’évolution de la participa-
tion ministérielle, I’absence de formalité et les réunions de petits
groupes dans le contexte du systéme commercial afin de préparer
la voie 4 la partie suivante, ol je fournirai des renseignements
empiriques détaillés sur les pratiques qui remontent 2 la création
de 'OMC en 1995, en démontrant que les ministres remplissent
maintenant un role elargi. Je me pencherai tout particuliérement
sur ’émergence des « mini-ministérielles » entre groupes aux
intéréts  différents. Dans la quatriéme partie, j’évaluerai
importance de ces changements pour ’OMC. Ces réunions aj-
dent-elles I’OMC 2 favoriser la transparence, 1a légitimité ou en-
core la connaissance du régime commercial (Kratochwil et Rug-
gie, 1986)? Le présent article se veut une tentative de décrire cer-

tains phénomenes politiques apparemment intéressants. D’autres

analyses_subséquentes examineront la_réforme de roMmc dans
Son ensemble (Wolfe, en cours) ainsi que I’importance théorique
des réunions « informelles ». Je conclurai pour I’heure que
Pémergence de nouveaux acteurs et de questions plus complexes
donne 3 croire que les entretiens ministériels informels se pour-

Suivront probablement, sous une forme ou une autre.
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Le casse-téte du consensus

Toutes les décisions de ’OMC sont prises par consensus, prati-
que diplomatique essentielle puisque pratiquement tous les ac-
cords de 1’0OMC s’intégrent dans un Engagement unique que les
membres doivent accepter ou rejeter intégralement. L’évolution
et Pinterprétation des régles de FOMC dépendent de négocia-
tions diplomatiques et non d’un vote majoritaire ou d’une or-
donnance d’un tribunal, et c’est pour cela que I’atteinte du
consensus demeure la principale difficulté. La régle du consen-
sus au sein d’un grand groupe impose un lourd fardeau au pre-
sident ou au secrétariat qui doit dégager le compromis qui se
prétera le mieux au consensus (Kahler, 1993). Dans la presente
partie, je m’attache au probléme que pose I’obtention du
consensus dans les négociations sur les nouvelles régles et non
au processus de surveillance de la conformité et de mise en ccu-
vre des obligations de ’OMC déja en place. Certaines questions
politiques devront étre déterminées par consensus, a savoir s’il
y a lieu de lancer un nouveau cycle, les points sur lesquels por-
tera le cycle de négociations et s’il y a lieu de reconnaitre les
projets d’accord. Je cherche particuliérement & déterminer si les
mini-ministérielles peuvent contribuer a solutionner le casse-
téte que représente le consensus. Trois des techniques qui sont
couramment appliquées pour favoriser le consensus au sein de
grandes organisations complexes comme 'OMC, laquelle
compte aujourd’hui prés de 150 membres disparates, le sont
aussi dans les mini-ministérielles : intervention des politiciens,
participation limitée a un petit nombre et contexte informel.
T explorerai ici briévement I’évolution de ces procédés interdé-
pendants, ainsi que les tensions bien connues qu’elles suscitent.

Participation politique

Accord provisoire élaboré dans I’attente de I’entrée en vigueur de
la Charte de la Havane instituant une Organisation internationale
du commerce (OIC), le GATT n’ait pas été dote d’une structure
institutionnelle—il a simplement évolué par la pratique, notam-
ment avec le recours aux procédures de réglement des différends
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(Winham, 1998). Les premiers cycles du GATT étaient principa-
lement constitués de négociations tarifaires réciproques coordon-
nées par des fonctionnaires supérieurs. Les ministres ne se sont
réunis que rarement sous les auspices du GATT entre la Confé-
rence de la Havane de 1948, qui a ratifié la charte de 1’OIC, et le
lancement des négociations du cycle Kennedy en 1964°. Ce n’est
qu’a la réunion ministérielle de 1973 a Tokyo, qui a donné le
coup d’envol au cycle des négociations commerciales multilaté-
rales de Tokyo, qu’ils se sont réunis de nouveau. Neuf ans plus
tard, a la réunion ministérielle du GATT de 1982, la fragmenta-
tion du systéme était devenue une préoccupation majeure. Malgré
son but premier de donner une orientation générale au systéme®*,
cette réunion n’a toutefois pas permis d’élaborer un nouveau pro-
gramme de négociations. A la réunion ministérielle de Punta del
Este de 1986 qui a été le point de départ du cycle d’Uruguay, les
ministres ont convenu que le Comité des négociations commer-

* Les parties contractantes du GATT se sont réunies au niveau ministériel
en 1957, une rencontre illustre pour avoir été 4 ’origine du rapport Haberler, et
de nouveau en mai 1963 pour lancer le cycle Kennedy (les négociations pro-
prement dites ont été engagées a I’occasion de la Conférence ministérielle du
GATT de mai 1964). Voir le document d’information de 1’OMC sur le Sym-
posium de haut niveau sur le commerce et le développement, Genéve, 17 et 18
mars 1999, pp. 12-13. Egalement, il n’était pas exclu que des ministres ménent
. des délégations a des sessions des parties contractantes; par exemple, le minis-
tre canadien des Affaires extérieures et du Commerce C.D. Howe a dirigé la
délégation canadienne 2 la Huitiéme Session des parties contractantes 3 Ge-
néve, en septembre 1953. Voir Note du Secrétaire d’Etat aux Affaires exté-
rieures pour le Cabinet, Ottawa, 4 septembre 1953, Documents relatifs aux
relations extérieures du Canada, vol. #19 -422.

‘La participation des ministres aux sessions des Parties contractantes du
GATT dans le but de donner une impulsion politique au systéme n’était toute-
fois pas enti¢rement nouvelle. Cette pratique était, par exemple, déja courante
en 1956, ainsi qu’en témoignent les arguments présentés en faveur de la pré-
sence d’un ministre canadien 4 la Onziéme Session des parties contractantes,
en octobre 1956 : [TRADUCTION] « Certains ont proposé que la présence de
ministres 3 I’occasion de cette session contribuerait a accroitre le prestige et
Pefficacité du GATT. ». Voir Note du secrétaire d'Etat aux Affaires extérieu-
res pour le Cabinet, Ottawa, 2 octobre 1956, Documents relatifs aux relations
extérieures du Canada, volume #23 - 810. Tous mes remerciements 4 Dan Ciu-
riak pour avoir porté ces réunions ministérielles & mon attention.
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ciales du cycle pouvait se réunir au niveau ministériel « au be-
soin ». Des rencontres ministérielles pléniéres ont ainsi eu lieu
tous les deux ans, sauf en 1992. :

Les négociations des cycles Kennedy et de Tokyo ont été lan-
cées par les ministres, mais ce sont des fonctionnaires qui les ont
conclues, contrairement 2 celles du cycle d’Uruguay, lancées et
menées & terme par les ministres. Toutefois, les réunions plénicres
ne suffisaient pas pour soutenir les négociations, une intervention
politique supplémentaire s’imposait. Le représentant américain au
commerce et le délégué commercial de 1’Union européenne y fai-
saient figure de personnalités politiques centrales, comme a
’habitude. Le G-7 (aujourd’hui G-8), dont le Sommet avait été
crucial en forcant ses membres a se mobiliser pour donner
I’impulsion nécessaire & 1’aboutissement du cycle de Tokyo, devait
3 nouveau remplir un role mobilisateur. La Quadrilatérale des mi-
nistres du Commerce, créée lors du Sommet du G-7 de 1981, s’est
réunie régulierement au niveau ministériel et fréquemment au ni-
veau des hauts fonctionnaires pour discuter de I’avancement du
Cycle’. Depuis la création de ’OCDE, en 1961, sa conférence mi-
nistérielle annuelle a permis une concertation informelle de ses
membres sur des questions liées au GATT et a ’OMC. Bon nom-
bre d’autres réunions ministérielles ont contribué a 1’avancement
des négociations du cycle d’Uruguay, depuis celles de la CNUCED
et du G-77 4 celles du Commonwealth et de la Francophonie, en
passant par celles du Groupe de Rio, du Groupe des Quinze, de
I’APEC et de ’ANASE. Les directeurs généraux du GATT et de
’OMC ont tour 2 tour cherché & profiter de ces rencontres pour
promouvoir la participation au niveau politique, discuter des en-
jeux et sensibiliser les ministres moins investis. Comme nous le
verrons, les ministres continuent de profiter de leurs rencontres
pour discuter de POMC, mais le consensus demeure ardu.

5 Les participants étaient la Commission européenne (qui est mandatée
par I’Union européenne pour traiter de questions de politique commerciale
en vertu de article 133 du Traité), les ftats-Unis, le Japon et le Canada. A
1’époque, ces pays étaient les quatre entités commerciales les plus grandes du
monde. La Quadrilatérale ne s’est pas réunie au niveau ministériel depuis
1999, mais ses hauts fonctionnaires se rencontrent toujours.
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Rencontres informelles

L’OMC a une structure officielle complexe en ce qu’elle est con-
stituée de comités de hauts fonctionnaires qui rendent compte a
des organes de contrdle composés d’ambassadeurs, lesquels font &
leur tour rapport & la Conférence ministérielle. Cette ministérielle
qui a lieu tous les deux ans posséde 1"ultime pouvoir décisionnel
en ce qui concerne toutes les questions liées & POMC et Ie lance-
ment de nouvelles négociations; mais ses décisions ne découlent
pas des allocutions prononcées dans les pléniéres. La seconde par-
tie de la solution au casse-téte du consensus a ’OMC se trouve
dans les réunions « informelles ». Au nombre des méthodes de
travail informelles appliquées a la Conférence ministérielle fig-
urent des pratiques qui ont été esquissées 4 Punta del Este et qui
consistent a tenir des réunions de « chefs de délégation » a partici-
pation libre et & confier un petit nombre de questions litigieuses 3
des « Amis du président » afin qu’ils tiennent des pourparlers pré-
paratoires. Ces réunions a participation libre présidées par des min-
istres (aujourd’hui appelés « facilitateurs ») sont accessibles a tout
membre intéressé.

Ces méthodes sont courantes dans les organisations interna-
tionales. Certaines réunions informelles doivent suivre des régles
de procédure établies, tandis que d’autres pas (pour une analyse

Plus approfondie, voir Lydon, 1998). Les réunions informelles
d’entités diiment constituées peuvent étre annoncées a I’avance et
avoir un ordre du jour fixe, comme c’est le cas pour les ren-
contres entre le Conseil général de ’OMC et les chefs de déléga-
tion. D’autres réunions ne sont méme pas annoncées. Certaines
Sont ouvertes au public,  la presse et 4 des organisations de la
société civile, tandis que d’autres ne sont ouvertes qu’a un petit
groupe de membres de 1’organisation internationale en question.
Certaines sont des réunions privées et non officielles d’un organe
PCrmanent et suivent bon nombre de ses régles normales de pro-
cédure, sans toutefois produire de compte rendu écrit; d’autres
Sont des réunions ad hoc et improvisées. (Il est manifeste que le
Premier ministre Martin estime que les dirigeants doivent tenir
Plus de réunions de ce genre : « Les échanges les plus fructueux
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entre dirigeants ont souvent lieu dans les coulisses de grandes
réunions, en téte-a-téte, trés loin du programme officiel, » a-t-il
dit & Washington. « Quand des dirigeants se rencontrent a la fa-
veur de tribunes internationales, il est difficile pour eux de se li-
bérer du syndrome du « dossier d’information » et d’en venir aux
choses sérieuses, 4 une réflexion qui sorte des sentiers battus®. »)

A 1’OMC, ot le terme « informel » est d’usage courant, il si-
gnifie 4 tout le moins que la réunion est non officielle ou « offi-
cieuse », contrairement aux réunions formelles auxquelles tous
les membres peuvent assister et ol des procés-verbaux sont rédi-
gés. Les réunions officielles sont pour la grande majorité tenues
pour la forme puisqu’une bonne partie du véritable travail a déja
été achevée de fagon informelle. (Nombre de délégués font ainsi
observer qu’il ne nuirait en rien d’admettre a ces réunions offi-
cielles les observateurs des organisations de la société civile.) Les
présidents s’inspirent de divers procédés informels pour batir le
consensus, depuis les consultations & participation non limitée
jusqu’aux entretiens privés, ou « confessionnaux », entre le pré-
sident et les ambassadeurs. Beaucoup de rencontres informelles
se tiennent maintenant en marge de la plupart des réunions offi-
cielles des fonctionnaires supérieurs a Genéve. Les quasi 400 re-
unions officielles d’organes de ’OMC qui ont eu lieu en 2001,
par exemple, ont été facilement dépassées en nombre par les 500
réunions informelles dont le Secrétariat a eu connaissance’.

Les entretiens confidentiels, souvent privés, sont essentiels.
Apreés les rencontres informelles que le groupe des négociations

!

$ Discours du Premier ministre Paul Martin a I'occasion de sa visite d
Washington., 29 avril 2004, hitp/pm.ge.ca/fra/news.asp?category=2&id=192,
téléchargé le 7 juillet 2004.

7 Note : Le Bureau des conférences de ’OMC calcule le nombre de ré-
unions sur la base d'unités d'une demi-journée (c'est-a-dire qu'une réunion
durant une journée entiére compte pour deux réunions. En 2001, il y avait 67
organes officiels de 'OMC, dont 34 organes permanents ouverts a tous les
membres, 28 groupes de travail chargés des accessions et cinq organes pluri-
latéraux. Le total des réunions informelles ne tenaient pas compte de 90 au-
tres réunions telles que les symposiums, les ateliers et les séminaires organi-
sés sous les auspices d’organes de POMC. (WTO, 2002b)

40




relatives a Iagriculture a tenues pendant trois jours a la fin de
juin 2004, le président de la réunion a présenté une évaluation
informelle lors de la réunion formelle. Des observateurs rappor-
tent qu’il a dit marcher sur des ceufs en voulant €quilibrer la né-
cessité de faire preuve de transparence et de n’exclure personne
dans les négociations et la nécessité d’explorer des idées com-
plexes avant de les exposer et de les diffuser largement. « Une
fleur délicate, récemment plantée, pourrait se flétrir et mourir si
elle est exposée a trop de soleil », a-t-il dit. Plus intense est la
divergence d’opinions, et plus le compromis doit &tre exploré en
privé. Comme I’a souligné 1’Union européenne dans sa contri-
bution au débat de 2000 sur la transparence interne, les déci-
sions de 'OMC devraient continuer 2 &tre prises par consensus,
conformément a I'article IX de I'Accord sur 'OMC, mais les
« consultations informelles » demeurent un instrument essentiel
a Pobtention d’un consensus (WTO, 2000a). Bien que certaines
de ces consultations soient accessibles a tous, nombre d’entre
elles sont a participation limitée. ’

Réunions en petits groupes

Lorsque le nombre des participants actifs 4 des négociations
commerciales multilatérales s’est mis 4 croitre considérable-
ment dans les années 80, Pexpérience a confirmé I’argument

- bien compris voulant que la légitimité qui découle de Ia partici-
Pation des grands nombres est acquise aux dépens de ’efficacité
inhérente aux petits nombres (Kahler, 1993). Le troisiéme é1é-
ment de solution au casse-téte du consensus est donc la vieille
Pratique qui consiste a réunir de petits groupes. Un ancien fonc-
tionnaire dy GATT a baptisé cette pratique « I’approche du cer-
cle concentrique en expansion et contraction », ot les questions
Peuvent étre abordées en séances pléniéres, mais ot ce sont les
Petits groupes réunis en privé qui abattent la plus grande partie
du travail (Patterson, 1986).

Durant le cycle Kennedy des années 60, les parties contrac-
tantes du GATT ont mis au point un certain nombre de mécanis-
mes informels de négociation. L’un consistait a négocier I’accés
AUX marchés bilatéralement entre « fournisseurs officiels » et a
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faire ensuite profiter tous les participants des résultats, en appli-
cation du principe de « la nation la plus favorisée » (NPF). Etant
donné la grande disparité des poids économiques des partici-
pants, certaines des grandes ententes sont nées des petites ré-
unions des parties les plus puissantes—le « club de bridge » des
Etats-Unis, de la CEE, du Royaume-Uni, du Japon et du Canada.
Déja a cette époque, les délégués des petites parties contractantes
se sentaient exclus (Winham, 1986). Les régles commerciales et
les politiques intérieures ont commencé a figurer au programme
du cycle de Tokyo, mais la structure décisionnelle était encore
« pyramidale » (Winham, 1992), les joueurs les plus importants
négociant les accords entre eux et ne présentant les résultats aux
autres qu’apres. Ce processus « minilatéral » permet de conserver
Iénergie négociatrice mais empéche les petits pays d’influer sur
les résultats. Il ne faut donc pas s’étonner que la plupart des pays
en développement n’ont pas adhéré aux « codes » minilatéraux
qui sont issus du cycle de Tokyo. (Au sujet des accords du cycle
de Tokyo, voir Winham, 1986.)

L’autre manifestation familiére de 1’approche du « cercle
concentrique » a été I’émergence graduelle des réunions de la
« Salle verte ». (Ce qualificatif des réunions restreintes dans le
contexte de ’OMC remonte aux débuts du GATT et désigne les
réunions des pays les plus intéresses que convoquait le directeur
général dans sa salle de conférences, appelée ainsi & cause de sa
couleur verte.) Le directeur général convoque toujours dans sa
salle verte des réunions d’ambassadeurs avant la tenue des gran-
des réunions du Comité des négociations commerciales (CNC)
ou bien du Conseil général pour sonder le pouls et déterminer
quel consensus pourrait étre dégagé de questions épineuses. Lors
de 1a ministérielle de Montréal, en 1988, les questions litigieuses
ont d’abord été débattues par de petits groupes de fonctionnaires,
2 la fagon des réunions de la Salle verte de Genéve, et ensuite par
de petits groupes de ministres (Croome, 1995). '

Le cercle intime n’a suscité la controverse qu’apres la pre-
miére Conférence ministérielle de ’OMC a Singapour, ou 34
pays réunis en Salle verte ont laissé tous les autres ministres a
se demander pourquoi donc ils étaient venus. Mais, malgré
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'apparent repentir, les promesses n’ont rien changé
(Blackhurst, 2001; voir aussi Blackhurst, 1998). La colére ex-
plosa a Seattle en 1999, lorsque le conflit dans les coulisses appa-
rut compromettre I’avenir de I’OMC bien plus que toute manifes-
tation qui se tenait dans les rues (Curtis et Wolfe, 2000). Un long
debat sur la transparence interne a donné licu a de nouvelles en-
tentes en matiere de procédures (voir le rapport du président dans
OMC, 2000b), mais les pays en développement sont restés insa-
tisfaits de la fagon dont la ministérielle de Doha de 2001 fut par
la suite organisée et menée, les derniers compromis ayant cette
fois aussi été laborieusement obtenus en Salle verte, suscitant
d’autres débats sur les procédures de ’OMC avant Canciin.

Sans tréve, on a tiché de palier les faiblesses institutionnel-
les du systéme commercial en régularisant les discussions en
groupes restreints.

- L’Organisation mondiale du commerce allait se doter d’une
structure institutionnelle complexe, dont un conseil exécutif
chargé de représenter les membres de « grande importance
économique » déterminés en fonction de leur part des échan-
ges internationaux (Hart, 1995). La création d’un organe sem-
blable a également été envisagée en 1955, mais I’Organisation
des coopérations commerciales (Organization for Trade Coo-
peration) s’est révélée une vaine tentative de remédier aux la-
cunes institutionnelles du GATT (Jackson, 1990).

- Un groupe de hauts fonctionnaires a été créé en 1975 durant
le cycle de Tokyo. Ce Groupe consultatif des Dix-
huit® (GC-18) s’est révélé une source fertile de nouvelles
idées en politique commerciale durant le cycle de Tokyo,
mais il a été de moins en moins convoqué pour étre totale-
ment abandonné dans les années 80. D’aucuns estimaient
qu’un groupe de 22 membres (1987) était trop gros pour étre
efficace et trop restreint pour €tre représentatif.

*Le GC-18 a été créé le 11 juillet 1975 (GATT, BISD 225/ 15), rendu
Permanent le 22 novembre 1979 (GATT, BISD 26S/289) et a été délaissé en
1988 (GATT, BISD 355/293). Sa derniére réunion remonte aux
21-22 septembre 1987,

43




- Dans les années 80, le groupe d’éminents experts qui avait

avancé certaines idées en préparation du cycle d’Uruguay
recommanda la création d’un organe ministériel dont
1’adhésion serait fondée sur un systéme de circonscriptions
(GATT, 1985). Méfiants du « syndrome du Conseil de sécu-
rité », les pays en développement résistérent aux proposi-
tions visant 1’établissement d’un successeur au GC-18,
qu’ils fussent composé de fonctionnaires ou de ministres.

- La proposition américaine visant ’établissement d’un

Conseil de gestion, avancée avant que n’émerge le projet

~ &’OMC en 1990, fut perue comme particuliérement « heé-
gémonique » par certains pays en développement (Croome,

"1995; voir aussi le chapitre sur le groupe de négociation sur
le fonctionnement du systéme du GATT, in Stewart, 1993).
Quoiqu’il en soit, nombre d’observateurs de la nouvelle or-
ganisation estimaient qu’un tel groupe s’imposait (Ostry,
1998; 2002; Jackson, 1990; Jackson, 1995; Schott et Watal,
2000; Blackhurst, 2001; Wolfe, 1996). Les fonctionnaires
européens et canadiens sont souvent revenus a cette idée de
créer ce groupe au moins au niveau des fonctionnaires de
haut niveau en poste dans les capitales, a défaut de I’établir
au niveau des ministres (WTO, 2000a; Lamy, 2004; Canada,
2000). Pareil groupe n’a jamais vu le jour.

Dans sa quéte d’un consensus, ’'OMC nous apparait
comme un enchevétrement de ministres, de fonctionnaires en
poste dans les capitales et d’ambassadeurs se réunissant dans
des cadres formels et informels, en groupes pléniers et en grou-
pes restreints. Dans la pratique, il n’y a pas d’unanimité évi-
dente sur ce qui constitue la combinaison idéale. Dans la pro-
chaine partie, je me pencherai sur un aspect de la pratique ac-
tuelle, a savoir la participation apparemment croissante des mi-
nistres au sein de petits groupes informels.

Participation ministérielle informelle alPOMC

En cette ére de la mondialisation, les chefs politiques semblent
passer la majeure partie de leur vie dans des réunions 2 caractere
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international. Je tenterai dans un premier temps de distinguer les
réunions ministérielles de I’OMC de I’ensemble des activités
d’arriére-plan auxquelles s’affaire la communauté mondiale (ta-
bleau 1). Dans un deuxiéme temps, en m’attachant 2 la période
scparant la Conférence ministérielle de Doha et celle de Canciin,
j'essaierai de distinguer les occasions ou tous les ministres ont
collectivement pu influer sur Porientation du systéme commer-
cial dans un cadre informel des autres occasions o seul un petit
groupe a ét€ appelé & assumer un rdle directeur (tableau 2). Je
décrirai ensuite les pays qui sont membres des petits groupes ain-
si que leurs caractéristiques démographiques (tableau 3).

Lorsque j’ai commencé a recenser les nombreuses réunions
liées au commerce, j’ai fixé un certain nombre de conditions afin
de retenir une série traitable aux fins de P’analyse. Je cherchais
des réunions multilatérales (des réunions 2 trois participants ou
plus) au niveau ministériel ou vice-ministériel ou I’OMC était un
théme explicite. Le tableau 1 considére la Conférence ministé-
tielle de ’'OMC comme repére, mais je me suis surtout intéressé
aux réunions dont 1’objectif était soit de préparer les ministres a
participer directement aux travaux de 'OMC soit de guider les
fonctionnaires 3 Genéve®’. Autrement dit, je cherchais des ré-
unions de groupes restreints (des réunions qui ne comprenaient
pas ’ensemble des membres de POMC) qui visaient & dégager
‘un consensus 3 POMC, auxquelles participaient des dirigeants
politiques et dont le cadre était informel. Les réunions ministé-
rielles que jai retenues se rangeaient dans quatre catégories.

- Dans la premiére catégorie se trouvent les réunions tenues
dans un objectif officiel donné (Ie Groupe de Rio, aofit
2001), mais oi I’examen informel des questions liées a
'OMC est explicitement & I’ordre du Jjour. Bien entendu,
nombre de ces rencontres sont organisées a cette fin
méme—Ila coordination de 1’action multilatérale est en par-
tie la raison d’étre du G-8 et du Commonwealth, pour ne
nommer que ceux-1a. Comme je I’ai mentionné plus t6t, ces

*Jenai pas tenu compte des réunions de la CNUCED.
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réunions sont convoquées pour débattre de questions com-
merciales depuis longtemps. -

La deuxiéme catégorie comprend les réunions « nouveau
genre » soit de groupes existants (ministres du Commerce
de I’Association sud-asiatique de coopération régionale, ou
ASACR, aoiit 2001) soit de groupes ad hoc (Le Commerce
au service des pauvres, mai 2003) ol sont débattues les
questions concernant I’'OMC.

Une troisiéme catégorie comprend les réunions ministérielles
de coalitions sectorielles et de groupes régionaux qui se tien-
nent souvent en marge des réunions d’ambassadeurs a Gene-
ve!’. Le Groupe de Cairns s’est réuni au niveau ministériel
depuis Punta del Este, et le G-20 a aussi commencé a se ré-
unir au niveau ministériel depuis Canciin, mais les conféren-
ces ministérielles sont de plus en plus fréquentes chez les
groupes régionaux tels que les groupes distincts, mais che-
vauchants, des pays africains, le Groupe des Etats d’Afrique,
des Caraibes et du Pacifique (Groupe ACP) et le groupe des
Pays les moins avancés (PLA). Ces trois groupes tiennent
maintenant des réunions ministérielles préalables aux Confe-
rences ministérielles de ’OMC afin d’établir leur positions,
souvent en fonction des résultats des réunions de groupes
sous-régionaux tels que le CARICOM (Bernal et coll., 2004,
p. 24). A Cancn, ces trois groupes ont commence a se réunir
sous le nom de G-90. (L’origine et le succés des coalitions

des pays en développement durant le cycle d’Uruguay et aux

débuts de 1’0OMC sont analysés dans Narlikar, 2003.)

Une quatriéme catégorie de réunions destinées a orienter les
débats de 1’OMC comprend des réunions informelles de mi-
nistres ou de fonctionnaires supérieurs en poste dans les ca-
pitales dont la participation, plut6t que régionale ou secto-
rielle, se veut représentative de 1’ensemble des membres de

° Pour une analyse qui distingue ces groupes de pays en développe-

ment en groupes officiels ou alliances, en groupes informels a théme et en «
grandes alliances » entre groupes, voir Bernal et coll., 2004, pp. 12ff.
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’OMC. Ces réunions, en gras dans le tableau 1, sont main-
tenant appelées « mini-ministérielles », peut-€tre parce
qu’elles se veulent 4 I’image de la Conférence ministérielle
officielle par leur fonction et le nombre restreint de leurs
participants, malgré leur similitude avec les réunions en
Salle verte des ambassadeurs a Genéve!l. Les
mini-ministérielles qui ont eu lieu entre les conférences de
Doha et de Canctin sont examinées séparément au tableau 2.

- Au printemps 2004, une autre catégorie de réunions est ap-

parue, que  certains  journalistes  ont baptisé
« micro-ministérielles »—des réunions d’une poignée de
ministres représentant des régions et des intéréts différents
dans les négociations. Ce type de réunion se distingue par le
fait que ses participants, plutét que de partager des vues
communes, comme la Quadrilatérale, par exemple, repré-
sentent les principaux intéréts opposés dans les négocia-
tions. Jusqu’ici, le groupe des « Cinq parties intéressées »
(Five Interested Parties, ou F IP) en est le seul exemple.

- Enfin, la derniére catégorie figurant au tableau 1 est particu-
licrement inhabituelle. A la fin de juillet 2004, les ministres
de 25 pays et un nombre bien plus grand de fonctionnaires
supérieurs en poste dans les capitales ont assisté 3 une ré-
union réguliére du Conseil général ou les membres de
I'OMC auraient normalement di &tre représentés par leurs
ambassadeurs respectifs.

La premiére observation qui se dégage des données du ta-
bleau 1 est que Ia participation ministérielle informelle au sys-
tme commercial est d’ores et déja étendue. Les ministres de
toutes les régions ont chaque année I’occasion de débattre de
questions liées & ’'OMC dans un cadre informel tant lors de ré-
unions convoquées a cette fin particuliére, comme la réunion

"' Le tableau ne tient pas compte des réunions de ministres en Salle
Verte qui ont caractérisé les conférences ministérielles de Singapour, de Seat-
tle, de Doha et de Cancun car il est impossible d’obtenir les listes de leurs
Participants. Ces listes ressemblent tout probablement 3 celles des
Mini-ministérielles.
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des ministres du commerce des PMA de juillet 2001 & Zanzibar,
ou il fut question de la position des PMA vis-a-vis du pro-
gramme de Doha, qu’en marge des réunions convoquées a
d’autres fins, telles que la réunion du CARICOM qui a eu lieu
en Jamaique en juillet 2003 et ou les participants se sont pen-
chés sur des questions liées 8 ’'OMC.

La seconde observation que nous pouvons faire est que le
nombre des mini-ministérielles s’accroit rapidementlz. A ma
connaissance, aucune réunion de ce genre n’a eu lieu en 1993 ou
en 1994 alors qu’on s’efforcait de faire aboutir les négociations
du cycle d’Uruguay et de créer 'OMC. L’une de ces réunions
s’est tenue avant la premiére Conférence ministérielle de roMC
a Singapour, mais aucune n’a précédé la deuxiéme Conférence
ministérielle de Genéve. Trois de ces réunions ont eu lieu entre la
conférence de Genéve et la troisiéme Conférence ministérielle de
Seattle, et trois autres avant la quatriéme Conférence ministérielle
de Doha en novembre 2001, ce qui éléve a sept le nombre des
rencontres « informelles » de ministres ou de fonctionnaires de
haut rang qui ont été tenues au cours des six premiéres années
d’existence de ’OMC. Dans les deux années qui ont séparé Doha
et Cancun, et sur lesquelles se concentre le tableau 2, on dénom-
bre huit réunions semblables, en comptant celles qui se sont dé-
roulées en marge des ministérielles de ’OCDE. Une seule a eu
lieu depuis Cancin. C’est la troisiéme rencontre (annuelle?) qui
s’est tenue en marge du Conseil des ministres de ’OCDE.

Si les réunions en groupes restreints peuvent contribuer a
forger un consensus, elles sont aussi source de litige, en particu-
lier en ce qui a trait aux critéres de participation. Les critéres
des coalitions sectorielles et des groupes régionaux sont géneéra-
lement évidents en soi, mais les critiques de la société civile
prétendent que les critéres de sélection des mini-ministérielles
sont inconnus (Kwa, 2002b), que les réunions rassemblent
« [TRADUCTION] ‘des groupes de membres non représentatifs,

12 Je suis toujours 4 la recherche de renseignements sur le petit nombre de
réunions semblables qui se sont tenues durant le cycle d’Uruguay ainsi que sur
le groupe dit des « Invisibles » qui se réunissait aux débuts de 'OMC.
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généralement sélectionnés par les grandes puissances pour pro-
mouvoir leurs intéréts... un groupe central composé de vingt a
vingt-cinq membres qui assistent 3 la plupart des réunions criti-
ques et qui forment un conseil exécutif de facto constitué en ca-
timini et auquel les membres n’ont pas donné leur aval »
(Jawara et Kwa, 2003, p. 280). - -

Aprés avoir ainsi recensé les mini-ministérielles, il faut
maintenant se demander si la participation est aléatoire ou si
elle suit une tendance. Le tableau 3 énumére tous les pays qui
ont assisté & au moins une des 15 réunions qui remplissaient les
criteres d’une mini-ministérielle entre la création de ’OMC, le
1¥ janvier 1995, et la cinquitme Conférence ministérielle de
Cancin, en septembre 2003. J’ai dénombré 32 membres qui ont
assisté au moins & 1’une des sept réunions de la premiére série,
et 21 qui ont assisté & au moins trois d’entre elles. Trente-huit
membres ont assisté 4 au moins une des réunions de la
deuxi¢me série, qui s’est déroulée entre les conférences de Do-
ha et de Canctin, et 24 membres ont participé & au moins quatre
de ces réunions. L’existence d’un groupe clé de participants ré-
guliers ressort donc de notre analyse.

Je voulais ensuite comprendre les particularités des partici-
pants réguliers et des participants occasionnels. L’appartenance a
un petit groupe pourrait étre fonction du poids d’un pays dans le
- monde, ou bien de sa capacité d’influencer les autres (Malnes,
1995). Les indicateurs pertinents pourraient ainsi étre le revenu
national brut (RNB) par habitant, la part dans les échanges mon-
diaux, 1’adhésion 3 des accords commerciaux régionaux,
I'adhésion a des coalitions sous les auspices de ’OMC, la prési-
dence d’un organe de I'OMC, ou I’exercice d’un autre role de
direction, et importance de la délégation permanente 3 Genéve.
(La meilleure variable explicative des participants aux réunions
informelles pourrait bien &tre I’intérét que revét la question du
Jour pour; I’économie nationale, celle-ci étant certainement un
facteur des regroupements au sein de coalitions sectorielles. La
question qui nous intéresse ici est le systétme commercial dans
S0n ensemble, et c’est pourquoi j’ai retenu les deux premiers in-

dicateurs. Les deux derniers indicateurs donnant a penser qu’un
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pays détient la capacité d’élaborer une politique commerciale qui
lui permet de participer efficacement a ce niveau.) Le tableau 3
donne ce qui semble constituer les caractéristiques des pays qui
ont assisté 4 au moins une réunion de la seconde série. Le tableau
2, qui porte sur les huit réunions ministérielles informelles qui se
sont tenues entre Doha et Canctin, intégre les données du tableau
3 en vue de I’analyse de la participation selon les groupes régio-
naux et I’influence des participants.

La troisiéme observation est que les participants aux mi-
ni-ministérielles sont représentatifs de toutes les régions du
monde, des pays arrivés & des stades de développement diffé-
rents et des coalitions concernées. Tous les participants ont une
mission 4 Genéve (mais ce n’est pas le cas pour beaucoup de
petits pays) et la plupart des missions ont une certaine enver-
gure, ce qui donne & penser que la plupart des participants dis-
posent de la capacité bureaucratique nécessaire pour appuyer
’6tablissement d’un consensus. Le tableau 2 ne tient pas
compte de la richesse ou de la part des échanges commerciaux
des participants car une tendance semblable se dégage des ré-
unions & ces égards. Des participants a la mini-ministérielle de
novembre 2002 4 Sydney, par exemple, dix étaient des pays a
revenu élevé, trois étaient des pays 4 revenu intermédiaire de la
tranche supérieure, cinq étaient des pays a revenu intermédiaire
de la tranche inféricure, et six autres étaient & faible revenu,
d’aprés les données de la Banque mondiale. Si I’cn tient compte
de leur part respective des exportations mondiales de marchan-
dises, quatre participants se rangeaient parmi les dix premiers
pays commergants (membres de 1’Union européenne pris indi-
viduellement), six se rangeaient parmi les 20 premiers et cing
parmi les 30 premiers. Des neuf derniers, sept occupaient un
rang inférieur & 50 sur la liste. :

La quatriéme observation est que le groupe clé des partici-
pants réguliers tend a inclure les pays commergants les plus ri-
ches et les plus grands, comme on pouvait s’y attendre. Dans un
régime fondé sur la réciprocité, la direction doit venir des plus
grands pays commercants. Tout accord que rejetteraient ces
commergants d’importance majeure perdrait beaucoup de son
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intérét. Mais les mini-ministérielles ne doivent pas étre confon-
dues avec le « minilatéralisme » du cycle de Tokyo et des négo-
ciations précédentes. Dans la premiére série de réunions infor-
melles que j’analyse, tous les membres de I'OMC en combinai-
sons diverses se sont réunis pour s’informer et améliorer la
transparence des intentions de chacun relativement aux divers
points au programme. Les participants aux réunions en groupes
restreints n’élaborent pas de code minilatéral qui sera par la
suite imposé aux autres. On pourrait ainsi avancer que c’est
I’application dun ancien concept de négociation qui a fait
échouer la tentative de ’OCDE de négocier un accord multilaté-
ral sur I’investissement. Les mini-ministérielles sont, en prin-
cipe, I’occasion pour les ministres de négocier un consensus qui
sera acceptable pour I’ensemble des membres.,

La cinquiéme observation qui s’impose est que d’autres pe-
tits pays semblent invités a ces réunions parce qu’ils président
un organe de I’OMC ou qu’ils coordonnent un groupe régio-
nal—aucune consultation ne pourrait se tenir aujourd’hui a Ge-
neve sans eux. En effet, les participants de moindre envergure
semblent choisis pour assurer la « liaison » et tenir les autres
informés. (Ce principe et d'autres principes de la délégation des
Tesponsabilités aux petits pays sont examinés dans Kabhler,
1993, p. 320.) Ceux que I’on sollicite ainsi sont ravis, les autres

-qui sont mis de coté sont froissés. Cependant, comme le
confirmait le délégué d’un PMA en entrevue : « [TRADUCTION]
On nous consulte avant la tenue de ces réunions et on nous fait
un compte rendu par la suite, et c’est ce qui nous permet de
mieux accepter la situation. »

La sixiéme observation est que tous ces critéres relativement
objectifs créent un effet de mystere autour de la participation de
certains pays, Pourquoi le Lesotho est-il invité, par exemple? Les
Cyniques Soupgonnent que certains ministres sont invités parce
que leur pays ou eux-méme sont les « chouchous » de I’Occident,
des ministres de premier plan ou méme de 1’héte. Ou encore que
dautres sont invités en raison de la compétence que leur confere
leurs longs états de service. Certes, les personnalités comptent,
dans une certaine mesure du moins, méme si les critéres de sélec-
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tion pour constituer des membres d’un groupe largement repré-
sentatif semblent, en général, clairs et cohérents.

La derniére observation est que les ministres ont continué
de participer activement aux réunions informelles qui ont suivi
Canctin, mais une seule mini-ministérielle a été convoquée. Par
la suite, beaucoup de ces pays qui étaient des participants régu-
liers des mini-ministérielles ont été représentés par leurs minis-
tres 4 la réunion de juillet 2004 du Conseil général, quoique
tous aient insisté sur le fait que les réunions ne devaient pas étre
appelées des « mini-ministérielles ». 11 convient ici de se de-
mander si les événements de juillet 2004 présagent d’une nou-
velle tendance ou s’ils constituent un cas isolé.

Une participation ministérielle exceptionnelle?

L’activité politique intense qui a marqué la premiére moitié de
2004 s’explique par la nécessité de réparer le tort causé au cycle
de Doha. Aprés ’échec des négociations de Cancin en septem-
bre 2003, les organes de négociation 4 Genéve annulérent la
plupart de leurs réunions. Réunis au Conseil général en décem-
bre, les ambassadeurs échouérent dans leur tentative de mener a
bonne fin le programme de Cancin. Cette réunion avait été pré-
cédée par des consultations informelles intenses entre fonction-
naires & Genéve sous la direction du président du Conseil géne-
ral. Par la suite, les ministres ont repris un réle actif, surtout
ceux de I’Union européenne et des Etats-Unis, lesquels ont ren-
contré de trés nombreux homologues, en privé et en groupe. Les
ministres se sont écrit, ont eu des entretiens en coulisses a
’occasion d’autres réunions et ont tenu des réunions spéciales
de groupes ad hoc (2 Mombassa, par exemple) ainsi que quel-
ques mini-ministérielles de facto. 11y a également eu une reé-
union de ’EU et du G-20. Ce dynamisme, qui n’émanait nulle-
ment de Dintérieur de ’OMC, a conduit les ministres en
mai 2004 2 envisager la possibilité de se doter d’un nouvel ac-
cord-cadre pour les négociations du cycle de Doha avant la fin
de 1’6t6 2004. A mesure que se dessinait un projet d’accord pos-
sible, I’inutilité de convoquer une véritable Conférence ministé-
rielle pour le ratifier faisait de plus en plus le consensus si bien
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qu’on estimait que la décision que prendrait le Conseil général a
sa réunion habituelle de mi-année suffirait pour ratifier le nou-
vel accord-cadre des négociations.
L’¢laboration de I’accord-cadre ne s’est pas fait sans détours.
La principale difficulté consistait 4 élaborer un cadre significatif
pouvant orienter les négociations futures sur la réforme des poli-
tiques agricoles. L’accés aux marchés était le principal sujet de
dissension et a motivé la création du G-20 en réaction a la com-
munication présentée par I’UE et les Etats-Unis en aoht 2003 a
Cancin; toutefois, le G-20 n’avait pas avancé de contre-
proposition car ses deux membres piliers (le Brésil, un exporta-
teur, et I’Inde, un pays importateur) avaient des intéréts opposés.
Mais I’accés aux marchés ne constitue pas la seule pierre
d’achoppement et ces pays ne sont pas les seules parties prenan-
tes. La valse-hésitation a débuté lorsque les ministres de I’Union
européenne, du Kenya, de I’Afrique du Sud et du Brésil se sont
rencontrés a Londres, le 1 mai 2004 sur I’invitation de leur ho-
mologue américain, pour trouver un moyen de dénouer I’impasse
des négociations en agriculture. Par la suite, selon les rapports de
presse, les hauts fonctionnaires représentant I’Union européenne,
les Etats-Unis, le Brésil, 'Inde et I’Australic (qui forment le
Non-G-35, c’est-a-dire le non-Groupe des Cing car ces pays ne
Partagent pas les mémes vues) se sont réunis pour essayer de
. Surmonter leurs divergences. Ce Groupe des Cinq parties intéres-
sées (ou FIP, pour « Five Interested Parties », est devenue
Pappellation officieuse d’un groupe qui n’existe pas officielle-
ment) a ensuite décidé de se réunir au niveau ministériel en juil-
let, tout comme allaient le faire le Groupe des pays africains, le
-90 et le G-10. Les fonctionnaires se réunirent toutes les quel-
ques semaines sous les auspices du Comité des négociations sur
l’élgriculture, mais I’ambassadeur Groser de la Nouvelle-Zélande,
le président du Comité, ne pouvait proposer un texte de consen-
SUS avant d’avoir une idée des résultats des débats du FIP car au-
Cune entente ne pouvait étre conclue sans eux. En-dépit des
consultations entre les Cinq parties intéressées et les coordonna-
teurs d’autres groupes de négociation de ’OMC, notamment les
-10 et G-90, qui ne sont pas représentés au sein du FIP contrai-
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rement au Groupe de Cairns, beaucoup de délégués étaient tres
mécontents a 1’idée de se trouver devant un fait accompli a Ia
suite de ce processus. (Pour plus de précisions, consulter Bridges,
ou Inside U.S. Trade ainsi que le communiqué des ministres du
G-10 réunis 4 Genéve le 5 juillet 2004.) '

Le directeur général et I’ambassadeur Shotaro Oshima, pré-
sident du Conseil général, ont finalement publi¢ une ébauche de
la décision proposée par le Conseil général le 16 juillet qui
s’inspirait des textes des présidents des autres comités de négo-
ciation. Le Conseil général devait commencer a se réunir le 27
juillet, mais tous savaient que la réunion pouvait étre reportée
jusqu’au 31 juillet. Le président du Conseil général a bien préci-
sé qu’il s’agissait d’une réunion réguliére et non d’une
mini-ministérielle, quoique les ministres de 25 pays et beaucoup
plus de négociateurs des capitales ont assisté a cette réunion ou
normalement seuls les ambassadeurs auraient représenté les
membres. Quoiqu’il en soit, le président et le directeur général
n’ont convoqué aucune réunion restreinte aux ministres. Les dé-
légués étaient toutefois libres de faire comme bon leur semblait.

Les réunions de la derniére semaine de juillet se sont dérou-
lées comme 4 I”habitude 2 ’OMC. Tout le Conseil général s’est
rassemblé pour la forme seulement. Des réunions des chefs de
délégation ont été convoquees pour rendre les travaux informels

‘plus transparents et pour déterminer si le projet de texte suscite-

rait une vive réaction négative. Les membres se sont réunis en
petits groupes informels, a commencer par le Groupe des Cing
qui s’est cloitré du mardi au jeudi pour discuter d’agriculture.
Les rumeurs qui circulaient sur la fagon dont ils allaient régler
ce point crucial ont suscite un grand mécontentement qui a par
la suite été exprimé a la réunion du jeudi des chefs de délega-
tion. Les critiques des processus informels de I’OMC aupres des
pays en développement et de la société civile ont noté avec
amusement que le Canada et la Suisse, des participants habi-
tuels des mini-ministérielles et de la Salle verte, ont manifesté
avec véhémence leur mécontentement a 1’égard du FIP.

Lorsque la séance sur I’agriculture s’ouvrit finalement en
Salle verte le vendredi matin sous la présidence de 1’ambassadeur
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Groser, il est devenu évident qu’il avait gardé la main mise sur
le texte. Méme si les membres du Groupe des Cinq avaient ré-
gle leurs différends, les autres participants devaient s’assurer
que le texte leur convienne. La Salle verte a rassemblé minis-
tres, hauts fonctionnaires et ambassadeurs. Le Groupe des pays
d’Afrique, les PMA, le G-33 et le G-90 se sont exprimés par la
voix de leurs coordonnateurs, ont réagi aux modifications plus
vite et plus efficacement qu’auparavant et sont intervenus d’une
maniere constructive, quoique le G-90 n’ait semblé cohésif que
sur la question de 1’érosion des préférences. Les seules plaintes
d’importance qui aient été formulées par la suite émanaient de
quelques petits pays d’Amérique latine qui, n’étant pas mem-
bres du Groupe ACP, n’étaient pas représentés dans la Salle
verte et ont donc été étonnés de certaines modifications appor-
tées au projet d’accord sur I’agriculture.

Ces événements sont-ils exceptionnels ou bien augurent-ils de
ce qui se produira dans ’avenir? Peut-étre ne faut-il pas s’étonner
de ce que la présence des ministres les plus influents fusse néces-
saire. Les membres tichaient de s’entendre sur les points qui
Navaient pas fait le consensus lors de la Conférence ministérielle,
Sans la participation des ministres aux préparatifs et puis aux der-
niers pourparlers & Genéve, il n’aurait peut-€tre pas été possible de
conclure une entente. Cette facon de procéder purement circons-

tancielle a permis de composer avec des circonstances exception-
nelles, mais il faudrait éviter de tirer des legons de I’expérience car
les mémes circonstances ne se présenteront peut-&tre jamais plus.

Evaluation

Les ministres ont I’occasion de se réunir dans le cadre du ré-
gime commercial en groupes informels de tailles variées plus
Souvent que M. Martin ne I’aurait imaginé. Mais ces rencontres
favorisent-elles le processus, et sont-elles 1égitimes? Favoriser
le processus pourrait signifier faire progresser les négociations
Ou accroitre la transparence des intentions de chaque joueur ou
encore contribuer a la diffusion des connaissances sur le régime
(Kratochwil et Ruggie, 1986). Leur 1égitimité pourrait étre éva-
luée 2 1a lumigre des critiques.
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Le tableau 2 donne pour chacune des réunions des rensei-
gnements sur les questions  1’étude, renseignements souvent ti-
rés d’un communiqué distribué & tous les membres a titre de do-
cument officiel de I’OMC (pour un des nombreux exemples, voir
OMC, 2004c); mais comme les mini-ministérielles sont informel-
les et donc confidentielles, bon nombre de renseignements figu-
rant au tableau 2 proviennent de documents de presse. Par consé-
quent, cette évaluation se fonde aussi sur les entretiens privés que
j’ai eus a Genéve en juin 2004". Trois questions distinctes ont
été soulevées lorsque j’ai demandé aux fonctionnaires de 'OMC
et aux délégués comment s’exerce toute cette activité politique et
quelle différence elle fait : 1) la participation ministérielle infor-
melle est-elle utile en général? 2) Ces réunions multiples sont-
elles vraiment bénéfiques? et 3) Les mini-ministérielles, en tant
que type particulier de réunion ministérielle informelle en grou-
pes restreints, sont-elles efficaces et légitimes?

La participation ministérielle informelle est-elle utile en général?

Les nombreux débats auxquels se livrent les membres de
’OMC sur la procédure appropriée, surtout depuis Seattle, peu-
vent masquer un désaccord profond sur I’administration publi-
que démocratique. Mise a part la question délicate de savoir
comment les pays en développement pourraient participer aux
discussions a Genéve, on doit se demander s’il est judicieux que
les ministres participent aux travaux de ’'OMC, méme a la
Conférence ministérielle officielle, sans parler des consultations
plus informelles? Quelques pays en développement s’opposent
3 la participation directe des ministres du Commerce en avan-
¢ant que ceux-ci s’occupent déja de fournir  leurs délégations a

13 Je me suis entretenu avec des fonctionnaires de ’OMC ainsi qu’avec
un petit échantillon représentatif de délégués de pays a revenu €levé, de pays
a revenu moyen et de pays les moins avancés, du Nord comme du Sud, des
Amériques, de I’ Asie et de I’ Afrique. L’échantillon comprenait des membres
qui assistaient réguliérement et d’autres qui ne participaient que rarement
aux mini-ministérielles ainsi que des participants réguliers des réunions du
G-20, du G-33, du G-90, du Groupe de Cairns et du Groupe d’optique com-
mune (Like-Minded Group, ou LMG).
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Genéve des directives précises relativement aux négociations.
Maintenant que I’OMC a mis 4 son ordre du Jjour des questions
qui ne ressortissaient auparavant qu’a la compétence nationale,
toutefois, Renato Ruggiero, le deuxiéme directeur général, a
plaidé en faveur d’une participation ministérielle plus active et
suivie et fait valoir que I’OMC devait susciter un soutien politi-
que nouveau en faveur de la mondialisation dans les pays mem-
bres'. Le premier directeur général de ’OMC n’est pas du
méme avis; partageant le point de vue des critiques, Peter Su-
therland se rappelle : « [TRADUCTION] Lorsque je suis devenu
directeur général du GATT, j’ai bien précisé que je ne réunirais
pas les ministres du Commerce tant et aussi longtemps que les
négociations commerciales n’auraient pas été conclues et que
I’accord serait signé. J’estimais qu’il n’y avait pas lieu de réunir
cent ministres & Marrakech pour négocier. Ils sont venus signer
un accord qui avait déja été ratifié. Le véritable travail avait été
exécuté au préalable 3 Genéve » (Sutherland, 2004). Mais M.
Sutherland sait bien que cette position n’est pas soutenable car
les ministres jouent maintenant un role officiel a la Conférence
ministérielle. Peut-étre celle-ci devrait-elle officiellement se can-
tonner 4 n’étre qu’un instrument d’approbation automatique,
mais elle ne peut approuver que les décisions que les participants
Comprennent. Comment s’assurer de cette compréhension?

Les questions de I’OMC sont complexes, et les ministres
doivent les connaitre s’ils veulent pouvoir prendre des déci-
sions. Les délégués estiment que les réunions ministérielles sont
instructives pour les participants, a condition que le ministre
Ieste en poste. Certains pays laissent leur ministre du Com-
merce en poste pendant des années, ce qui permet aux plus che-
vionnés de renseigner leurs homologues—comme quiconque,
- les ministres apprennent mieux de leurs pairs et il est trés profi-
table que leurs homologues les sensibilisent aux réalités d’autres
régions du monde. Les ministres participants s’instruisent ainsi
SUr toutes les possibilités, sur les liens de causalité entre les
questions ainsj que sur les vues des autres, ce qui favorisera le

" OMC, Focus, n° 9 (mars-avril 1996).
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consensus dans le cadre d’une réunion formelle et les préparera
mieux & expliquer 2 la population de leur pays les compromis
qu’il aura fallu faire. Le danger de laisser intervenir les minis-
tres moins bien informés dans le cours des négociations, toute-
fois, tient du fait que lorsqu’ils sont ignorants des questions a
I’étude, ils risquent de limiter leurs interventions a des générali-
tés et de se sentir incapables d’accepter des offres ou de propo-
ser des compromis dont ils ne pourraient déterminer la valeur et
les effets intuitivement, ce qui entravera le processus.

Les ambassadeurs et les experts ont la possibilité de se ren-
contrer tous les jours, comme 1’a fait observer un délégue, ce
qui n’est pas le cas de leurs maitres politiques, dont quelques-
uns n’assistent que tous les deux ans a une Conférence ministé-
rielle et dont méme les plus engagés n’ont que quelques rares
occasions de rencontrer leurs homologues durant ’année. Vu
ainsi, beaucoup de délégués considerent qu’il serait utile de
convoquer une Conférence ministérielle tous les ans. En effet,
lorsqu’ils se réunissent tous les deux ans, I’ordre du jour est trop
chargé. La tenue d’une Conférence ministérielle annuelle se
préterait & un ordre du jour plus restreint et plus ciblé. La
Conférence ministérielle pourrait ainsi contribuer a dégager un
consensus sur la gestion de 1’organisation et la négociation de
nouvelles régles—mais la difficulté d’obtenir un consensus ala
Conférence ministérielle persisterait, et la non-formalité qui en
résulterait serait tout de méme cher payee.

Les critiques alléguent que se détourner du processus déci-
sionnel signifie abandonner I’égalité formelle au profit du ma-
quignonnage bilatéral (Jawara et Kwa, 2003, p. 181). IIs avan-
cent aussi que les ententes particulieres peuvent avoir un effet
coercitif sur un pays en développement et fragmenter ainsi les
coalitions des pays en développement. On donne souvent
’exemple du changement de position qu’aurait effectué le Pa-
kistan 4 ’OMC a I’époque de la mini-ministérielle de Singapour
de 2001, séduit par les offres d’aide financiere des Etats-Unis et
de 1’Union européenne. Il serait a tout le moins raisonnable de
supposer que l’offre financiere qui a ét¢ faite au Pakistan
n’avait pas pour but d’assurer un consensus 4 ’OMC, mais plu-

58




tot d’assurer le soutien du Pakistan  la nouvelle « guerre au
terrorisme » qu’avait récemment déclenchée I’administration
Bush. La puissance est souvent un facteur qui intervient dans les
positions que les pays adoptent & ’OMC (Jawara et Kwa, 2003,
chapitre 6). Cette affirmation décevra ceux qui pensent que les
regles et les institutions servent de bouclier contre la puissance,
mais la puissance est toujours présente, et les faibles n’ont que
peu de choix. Les petits pays en développement auraient-ils plus
de facilité a traiter avec les Etats-Unis hors du cadre de ’OMC?
Peut-on vraiment croire que, dans un marchandage réciproque,
on peut s’opposer aux intéréts des joueurs les plus puissants
sans payer un prix? Faut-il s’étonner de ce que les pays en déve-
loppement ne réussissent & obtenir quelque chose (par exemple
la dérogation du Groupe ACP 2 la ministérielle de Doha) qu’en
cédant autre chose que désirent les pays développés? Quoiqu’il
en soit, si les coalitions des pays en développement peuvent dif-
ficilement résister 3 la coercition, (Narlikar et Odell, 2004), les
membres du G-20 ont prouvé a Canciin ce dont ils étaient capa-
bles en unissant leurs forces pour exercer un pouvoir collectif,
De toute maniére, la participation des ministres ne change au-
cunement I"architecture du pouvoir en question—Ia délégation
americaine restera puissante quel que soit le cadre institutionnel.

Dans le méme ordre d’idées, certains prétendent que
«[TRADUCTION] en déplagant le débat du rang d’ambassadeur 3
celui de ministre, on en retire la responsabilité a ceux qui sont le
mieux sensibilisés aux questions a I’étude, tout en politisant le
Processus et en ouvrant la voie & la contrainte et aux pots-de-
vin, et ce, dans des domaines qui n’ont rien a voir avec le com-
merce (Jawara et Kwa, 2003, p- 280) ». Paul Martin pourrait
répondre que c’est précisément 1a que réside le probléme : en
' ra@son de leurs vastes responsabilités, les politiciens peuvent
fal_re des compromis intersectoriels qui outrepassent les pou-
Voirs des fonctionnaires. Certains ambassadeurs de pays en dé-
veloppement estiment inacceptable que les politiciens soient
Soumis 3 des pressions visant a saper I’autorité de leurs repré-
Sentants; on prétend qu’a la ministérielle de Doha, certains pays
développés ont tenté de semer la zizanie entre les bureaucrates
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et les politiciens des pays en développement. Ainsi qu’un am-
bassadeur aurait décrit la situation (Narlikar, 2004) : « Certains
des ministres n’appuyaient méme pas la position adoptée par les
ambassadeurs a Genéve. » Mais lorsque j’ai interrogé les déle-
gués 2 Genéve sur la « zizanie », la plupart ont-dit douter que le
probléme fusse étendu. L’un a déclaré : « [TRADUCTION] Mon
ministre me met toujours au courant des échanges qu’il a avec
les autres ministres. » Un autre a rétorqué : « [TRADUCTION]
Comment peut-on semer la discorde entre ambassadeurs et mi-
nistres? Nous sommes continuellement au téléphone avec nos
fonctionnaires dans les capitales. Il n’y a pas de discorde. »
Mais tous les ambassadeurs restent-ils toujours en contact
avec leurs ministres? Un délégué a affirmé que son pays avait
adopté de bons mécanismes de coordination interministérielle
avec les fonctionnaires en poste dans les capitales, de telle sorte
que la délégation de Geneve était tenue au courant des résultats
des réunions réguliéres et des positions préconisées par le mi-
nistre. « Nous sommes tenus informés et nous leur envoyons
des rapports qui ont déja circulé. » 11 doutait toutefois de ce que
les délégués d’autres pays de sa région ne fussent aussi bien
préparés aux réunions. Dans son examen de la question,
’OCDE a découvert qu’aussi bien les ministres du Commerce
que d’autres hauts fonctionnaires de la plupart des PMA et de
bon nombre d’autres pays en développement n’ont que des
connaissances limitées de la politique commerciale. Il ne faut
donc pas s’étonner de sa conclusion : « La coordination des di-
vers volets de la politique commerciale est faible dans de nom-
breux pays. La responsabilité en est souvent dispersée entre dif-
férents ministéres. [...] Ce sont généralement les Ministres des
affaires étrangéres qui conduisent les négociations commercia-
les et font partie des missions auprés de ’'OMC, mais ils man-
quent souvent de.P’expérience requise dans le domaine des
échanges et n’ont qu’un role limité dans 1’élaboration de la poli-
tique commerciale une fois de retour dans leur pays (OCDE,
2001, p. 39). » Nombre d’ambassadeurs de pays en développe-
ment n’interviennent pas sur le fond de la politique commer-
ciale dans leur pays, n’entretiennent pas de communications ef-
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ficaces avec les fonctionnaires de leur capitale, mais doivent
quand méme participer aux réunions des organisations interna-
tionales de ’ONU 3 Genéve®. Qu’on le veuille ou non, il
s’ensuit que les réunions informelles risquent fort de semer la
discorde entre les ministres et leurs ambassadeurs. Cet effet est
néfaste s’il envenime les relations entre les ambassadeurs 2 Ge-
néve, mais il est favorable s’il assure une meilleur alignement
de la pensée de 1’ambassadeur sur celle du ministre.

En somme, la participation informelle des ministres est utile.
Toutefois, pour les pays en développement, elle comporte des
difficultés au niveau de la capacité administrative générale, diffi-
cultés auxquelles on n’échapperait pas en rendant ’OMC moins
souple pour tous. De fait, on pourrait atténuer le probléme de la
capacité en créant encore plus d’occasion informelles o0 minis-
tres et hauts fonctionnaires pourraient mettre leurs connaissances
¢n commun sans devoir adopter des positions officielles.

Les multiples réunions ministérielles informelles sont-elles bé-
néfiques a I’'OMC?

Quel rapport y a-t-il entre les consultations ministérielles infor-
melles qui se multiplient et le processus formel de I’'OMC?
D’emblée, jai été étonné par le grand nombre de réunions que
j’ai recensées lorsque je préparais le tableau 1. Comme je I’ai dé-
J4 mentionné, il était évident durant le cycle d’Uruguay que les
negociateurs pourraient profiter de toutes les fois ol se ren-
contraient les ministres pour promouvoir 1’établissement d’un
consensus & Genéve. La nouvelle donne est la popularité crois-

" La « culture professionnelle » influe-t-elle sur les négociations de
OMC? Ahnlid a conclu que cette variable n’avait pas eu grande incidence
sur les négociations du cycle d’Uruguay sur les services (Ahnlid, 2003),
ais y a-t-il un fossé entre les ministres des Affaires étrangéres et ceux du
Commerce, et entre les ambassadeurs qui passent tout leur temps a ’OMC et
¢eux qui doivent consacrer beaucoup de leurs efforts aux organismes de
P'ONU? Autrement dit, les maitres de la politique commerciale ont-il un
mc’)de de pensée institutionnalisé (Douglas, 1986) qui détermine leur com-
préhension de la nature des problémes et de la nature des négociations? Ce
mf’dAe de pensée est évident pour ceux qui en ont fzit leur carriére, mais pour-
Tait étre moing évident, voire totalement étranger, pour d’autres.
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sante des réunions se rapportant spécifiquement a ’OMC et, en
particulier, des réunions entre pays africains et autres PMA. Cer-
taines coalitions au sein de ’'OMC, comme le Groupe de Cairns
et la Quadrilatérale, tiennent depuis longtemps des réunions mi-
nistérielles de méme que des réunions entre hauts fonctionnaires
et ambassadeurs, quoique les ministres de la Quadrilatérale ne se
sont pas rencontrés depuis 1999. Les groupes régionaux de pays
en développement et le groupe des PMA coordonnent maintenant
leurs efforts par I’entremise de leurs ambassadeurs, tiennent des
réunions ministérielles et, depuis Cancun, travaillent en collabo-
ration au niveau ministériel en tant que G-90. Mais toute cette
activité favorise-t-elle d’autant le consensus?

L’une des difficultés réside dans le fait que le message n’est
pas toujours le méme dans les réunions de groupes régionaux, de
coalitions ou des mini-ministérielles. On a signalé a fitre
d’exemple la position divergente qu’a prise le Kenya a la réunion
de février 2004 convoquée a3 Mombassa avec Pascal Lamy et
Robert Zoellick, ainsi qu’a la réunion de mai 2004 a Kigali avec
les autres pays de I’Union africaine. Une autre difficulté surgit
lorsque le désir d’adopter une position commune est plus fort que
I’engagement ministériel véritable sur le fond des questions. On
s’attend trop souvent a ce que les ministres souscrivent & un do-
cument qui émane en grande partie de leurs ambassadeurs a Ge-
néve, document que ces mémes ambassadeurs évoquent par la
suite au cours des négociations pour expliquer qu’ils ont les
mains liées en raison de la position rigide des ministres.

Le rapport entre une réunion réguliére de ’OMC, une ré-
union informelle, une réunion ad hoc des fonctionnaires a Ge-
néve et les consultations informelles des ministres se dégage des
discussions ayant eu pour effet de déterminer si la « facilitation
des échanges », ’'un des quatre enjeux de Singapour, passerait
du programme de travail au programme des négociations géné-
rales. Un « groupe central » de pays en développement a discuté
de la question pendant des mois aprés Cancun et aurait continué
de la « disséquer » aux réunions des ministres des PMA, des
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ministres des pays d’Afrique et des ministres du G-90'®, On sait
qu’une bonne partie de cette déclaration de la réunion des mi-
nistres des pays d’Afrique de mai 2004 a Kigali a été rédigée a
Genéve par des experts, dont certains sont allés & Kigali pour
peaufiner la version finale. Par la suite, s’exprimant 3 I’'OMC au
nom du groupe des pays africains, la République de Maurice a
expose les conditions que le groupe voulait faire respecter, ainsi
que le précise la Déclaration de Kigali, avant que leurs ambas-
sadeurs n’acceptent d’engager les négociations sur la facilitation
du commerce. Et puis, le Nigeria a soumis au nom du Groupe
des Etats d’Afrique un échéancier officiel pour 1’¢laboration du
trés important « accord-cadre de juillet 2004 » en vue de relan-
cer le processus de Doha aprés Cancin (WTO, 2004d) en souli-
gnant que « les orientations politiques et les objectifs de négo-
ciation communs du Groupe africain figurent dans la Déclara-
tion de Kigali [...]Nous espérons que cette importante contribu-
tion des Ministres africains sera prise en compte comme il
convient dans le texte de I’ensemble de résultats de juillet ».

Une chose est claire : ces réunions ne servent 4 rien si per-
sonne n’écoute. A la réunion des PMA de juillet 2003 4 Dhaka,
les ministres ont déclaré ne pas vouloir négocier les questions
de Singapour. Les ministres du Groupe ACP leur ont fait écho a
Bruxelles'”. Et puis, & Canciin, comme nous le rappelle un délé-
gué, I’Union européenne était « choquée » par le rejet des ques-
tions de Singapour. Mais quelle partie du « non » prononcé a
Cancuin a-t-elle échappée aux ministres de 1'UE?

Cette interaction compliquée entre ministres et hauts fonc-
tionnaires est normale dans la culture diplomatique de I’Europe
et de I’ Amérique du Nord, mais plus nouvelle pour nombre de
Pays en développement. Elle devient stérile si elle n’est utilisée
- que pour entraver ou retarder le processus de ’OMC. Mais elle
s¢ révélera énormément productive et excitante si elle annonce
une révolution dans 1’engagement des pays en développement

" BRIDGES Weekly Trade News Digest, vol. 8, N° 13, 8 avril 2004.

" En fait, onze pays en développement ont produit des déclarations portant
sur les questions de Singapour avant Canctin (Bernal, et coll., 2004, p. 21).
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au systéme commercial. Le processus qui a conduit en juillet &
’adoption d’un accord cadre sur le cycle de Doha (OMC,
2004a) se préte aux deux interprétations.

Les mini-ministérielles sont-elles efficaces et légitimes?

Si nous acceptons qu’une participation ministérielle informelle
au systtme a ses mérites, peut-on soutenir que les mini-
ministérielles constituent un procédé légitime et efficace?

Examinons d’abord la 1égitimité. Les critiques de la société
civile et des milieux universitaires qui sympathisent avec le
Groupe d’optique commune reprochent aux ministérielles, en
plus de ce que nous venons de mentionner, de n’étre pas repré-
sentatives. Ils considérent que ces réunions jouent un role dé-
terminant dans 1’issue des négociations car elles permettent a
I’Union européenne et aux Etats-Unis d’étendre leur vision d’un
ensemble de résultats au-dela de la Quadrilatérale (Jawara et
Kwa, 2003; voir aussi Kwa, 2002a). Dans une pétition large-
ment diffusée en protestation de la mini-ministérielle de no-
vembre 2002 a Sydney (Kwa, 2002b), ces réunions informelles
ont &té déclarées fondamentalement inappropriées étant donné
« [TRADUCTION] qu’aucun compte rendu n’est dressé, que des
décisions qui y sont prises se répercutent sur tous les membres
et que le programme est fixé en leur nom et en leur absence et,
enfin, qu’un petit groupe prend de facto et illégalement la barre
de 1’Organisation afin d’obtenir un consensus sur des questions
d’importance majeure faisant I’objet de négociations a
’OMC ». Selon eux, les petits membres qui assistent a une
mini-ministérielle ou & une réunion en Salle verte pourraient
vraisemblablement se laisser « acheter » par I’attrait d’une en-
tente particuliére, laissant ainsi les plus puissants dicter un en-
semble de propositions aux autres membres comme un marché a
prendre ou a laisser._

A mon avis, ce reproche n’est pas pertinent. De fait, il se-
rait plus justifié s’il concernait les Salles vertes de Genéve, qui
font P’objet d’un autre exposé. Si des procés-verbaux ne sont
pas dressés de la plupart des réunions de ’OMC aujourd’hui,
C’est en partie parce que 1’Organisation s’effondrerait sous l¢
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volume de la paperasserie, mais surtout pour les raisons avan-
cées plus tot : les conversations «confidentielles » sont essen-
tielles a la réalisation de 1’objectif de I’Organisation, & savoir :
dégager un consensus. De toute évidence, aucune décision n’est
prise lors de ces réunions. Et si aucune décision n’y est prise,
cela signifie que personne n’a pu étre contraint d’adhérer 3 la
decision. Cela dit, si les principaux antagonistes dans une dis-
cussion donnée finissent par s’entendre sur les points au coeur
du litige, comme certains soutiennent que c’¢était le cas pour les
Cinq parties intéressées en juillet 2004, d’autres membres alors
seront soumis a des pressions intenses s’ils refusent de se rallier
au consensus. Mais ce probléme s’étend aux négociations mul-
ticulturelles et n’est pas caractéristique des réunions en petits
groupes au sein de ’OMC.

D’autres pourraient demander si les mini-ministérielles
remplissent les critéres proposés par Sergio Marchi en 2002
(OMC, 2002a) pour garantir que les consultations en petits
groupes « contribueraient 4 I'instauration d'un consensus dura-
ble ». Tous les membres savent qu’une mini-ministérielle sera
convoquée, mais pas officiellement, puisque les membres ne
veulent pas les reconnaitre comme s’inscrivant  dans
P'architecture normale de I’OMC. Les hauts fonctionnaires n’en
font méme pas mention, ils ne parlent que de « réunions récen-
tes », et seulement lorsque c’est nécessaire. Il s’ensuit que les
membres qu’une question 2 I’étude intéresse particuliérement
n’ont pas I’occasion de faire connaitre leurs vues et que les ré-
sultats ne sont pas officiellement communiqués a I’ensemble
des membres; un délégué a affirmé qu’il était impossible de se
lever et d’annoncer les « résultats » d’une réunion qui n’avait
officiellement pas eu lieu, ot aucune décision n’avait été prise
¢t qui n’était pas censée porter de résultats. L’ambassadeur de
Singapour a bien essayé aprés une mini-ministérielle a ce qu’on
m’g dit, et a été mis au pilori pour avoir « officialisé » une ré-
union informelle de I’OMC. De toute évidence, la difficulté ré-
Side dans Ie fait que la réunion donnera toujours lieu a une cer-
taine « réinterprétation » et que personne ne peut étre contraint
de s’en tenir 3 une décision lorsque les participants ne com-

65




prennent pas tous de la méme facon les « résultats » d’une ré-
union tenue en confidence. En revanche, dans les lignes direc-
trices de M. Marchi, on présume implicitement que certains
membres en représentent d’autres, sans leur consentement ex-
plicite. Il s’ensuit inévitablement qu’au lieu que les Affricains
soient mis systématiquement au courant de l’issue d’une ré-
union par d’autres Africains, par exemple, ce qui serait souhai-
table, les diplomates expérimentés qui n’étaient pas présents a
la réunion appelleront leurs colleégues pour savoir « ce qui s’est
passé », tandis que d’autres seront frustrés par le sentiment
d’étre mis a 1’écart.

-Examinons maintenant 1’aspect de I’efficacité. Qui décide
de tenir des réunions ministérielles et certains moment s’y pré-
tent-il mieux que d’autres? Les critiques pensent que c’est le
directeur général ou les Etats-Unis qui décident du moment de
tenir une réunion, mais des délégués m’ont dit que la décision
découle de conversations a Geneve, quoique, lorsqu’il était di-
recteur général, Mike Moore a encouragé 2 ’occasion les am-
bassadeurs a réfléchir au moment qui serait le plus approprié
pour tenir une réunion. Un membre qui envisage de convoquer
une réunion sondera P’avis d’autres membres, et son idée sera
certainement beaucoup mieux regue si les grandes 4conomies
souhaitent la réunion. Par conséquent, il arrivera qu’une
mini-ministérielle soit convoquée, quelle soit nécessaire ou
non, en dépit du fait qu’il n’est pas aussi utile de se réunir pour
chercher un probléme qu’il ne I’est de le faire pour trouver une
solution 4 un probleéme.

Tous s’entendent toutefois pour dire que les deux mi-
ni-ministérielles qui ont eu lieu avant Doha ont contribu¢ au
succes de la Conférence, d’ou leur popularité subséquente, mais
celles qui ont été convoquées avant Cancin n’ont pas été aussi
fructueuses, ou ont été tenues trop a I’avance, de sorte qu’une
seule a été convoquée au cours de J’année qui a suivi Cancun.
Les mini-ministérielles semblent plus utiles a certains moments
qu’a d’autres, et la raison apparente de la réunion influe sur c¢
qui figurera au programme. Certaines réunions, comme celle
des hauts fonctionnaires de février 2003, visent 2 revitaliser les
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négociations dans leur ensemble; d’autres, comme celle de Jjuil-
let 2003 & Montréal, sont consacrées a des points particuliére-
ment épineux. La participation ministérielle est réputée utile
lorsque la situation est encore gérable et que les positions ne
sont pas encore arrétées. Pourtant, en certaines circonstances,
une crise peut étre fructueuse. Il n’y a pas de réponse scientifi-
que a cette question, et encore moins de consensus diplomatique
¢tabli. Nul ne peut affirmer que les multiples ministérielles ont
facilité ou compliqué 1’élaboration de 1’accord cadre de Jjuillet
2004. Quel que soit le moment o elles ont lieu, la plupart des
délégués estiment qu’elles ne devraient pas viser a imposer une
orientation générale. Seul un petit nombre de questions de-
vraient figurer a leur ordre du jour. Aucune ministérielle ne peut
étre productive si les ministres sont appelés a décider d’une di-
zaine de points—deux ou trois suffiraient amplement. Les mi-
nistres s’intéressent plutdt aux généralités et s’attachent moins
aux details; ils ne peuvent donc pas se substituer a leurs ambas-
sadeurs & Genéve, mais ils peuvent toutefois leur donner une
orientation. Et s’ils s’entendent bien entre eux, ils peuvent dé-
samorcer les conflits entre leurs fonctionnaires a Genéve.

Deux points pésent lourd dans toute évaluation des
mini-ministérielles. Le premier concerne I’ Accord sur les ADPIC
et Pacces aux médicaments essentiels, point de mire de la
‘mini-ministérielle de Sydney, tenue en novembre 2002. Selon un
point de vue, les négociateurs de Genéve ont eu vent de ce que
les ministres avaient conclu quelque chose & Sydney, mais ils
ignoraient quoi, et leurs pourparlers ont alors stagné. Ce que les
ministres nous ont finalement rapporté, relate un délégué, n’a pas
beaucoup fait avancer les négociations, mais a plutdt créé de la
confusion et de I’hésitation. Un autre point de vue sur la réunion
de Sydney veut que, de par sa présence en sa qualité de président
du. groupe de négociation sur les ADPIC, ’ambassadeur mexi-
€ain ait pu mieux saisir les diverses positions des membres et ain-
St produire un projet d’accord. Il avait le sentiment d’avoir le feu
vert des ministres, ce qui I’a habilité a insister pour ménager des
compromis chez les pays du Nord et du Sud.
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Le second point est ’agriculture, principale pomme de dis-
corde du Cycle. La mini-ministérielle de Montréal aura vraisem-
blablement servi a réunir les ministres quelque six semaines
avant Canctin pour donner une nouvelle impulsion politique au
processus préparatoire, et notamment pour ce qui est des modali-
tés concernant 1’agriculture. Les ministres comprenaient que
Iagriculture était la clé de Cancun, et ils ont donc demandé a
I’Union européenne €t aux Etats-Unis de produire un document
sur ’acces aux marchés. L’idée semblait intéressante & I’époque,
mais leur formule mixte a peut-étre été proposée trop tard pour
étre comprise de nombreux pays €n développement—certains
analystes ont d’ailleurs pensé qu’en voulant se satisfaire mutuel-
lement, les Etats-Unis et 1"Union européenne ont fait fi des be-
soins des autres, catalysant ainsi la création du G-20 et I’échec de
Canctn. A Paris, en mai 2004, les ministres ont bien vu que
Iagriculture était encore la pierre d’achoppement des négocia-
tions et ils s’en sont déchargés sur le G-20 : puisque I’acces aux
marchés est au coeur du probléme, que proposez-vous? Le G-20 2
éventuellement produit un document, mais n’exposait que des
principes et n’expliquait nullement comment le groupe entendait
surmonter les dissensions intestines sur ’accés aux marchés et
encore moins en arriver i un compromis avec tous les autres par-
ticipants. Les délégués ont conclu que la réunion de Paris avait
ravivé les négociations, sans toutefois donner lieu a de véritables

“percées. Certes, les négociations ont besoin d’une énergie posi-

tive, mais, comme 1’a signalé un délégué, tous les ministres qui
influent sur le commerce mondial se trouvaient a la réunion de
Paris et n’ont quand méme pas su obtenir de résultats. Ils ont bien
donné une orientation politique en préconisant la « flexibilité »,
mais n’ont donné aucun indice sur la fagon de procéder. Quoi
qu’il en soit, sans cette pression politique, le G-20 aurait-il pro-
gressé? Et comme le demandait un délégué, I’'Union européenne,
aurait-elle bougé, puisque les commissaires a 1’agriculture et au
commerce ont fait preuve de beaucoup plus de souplesse que les
représentants américains, qui sont restés sur leur position?

Pour répondre 4 la premiére question que j’ai posée au début
de cette partie, je dirais que les ministres doivent s’impliquer. Les
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ministres doivent défendre leurs décisions difficiles chez eux, et
ils doivent aussi participer a la prise de décisions difficiles a Ge-
néve. Mais pour participer a ce processus, ils doivent connaitre
les points & 1’étude et les positions de leurs partenaires commer-
ciaux, et ce sont les rencontres informelles avec leurs collegues
de la région et d’autres régions qui le leur permettent le mieux.
L’absence de formalité est-elle positive? M. Martin le pense,
mais pas les critiques. Mais puisque 1’absence de formalité est un
phénoméne trés répandu, elle devrait essentiellement viser la
transparence et I’inclusion, et non 1’établissement de régles plus
rigides. Pour les ministres qui doivent se préparer & une confé-
rence ministérielle de I’OMC, il pourrait étre utile de rencontrer
leurs homologues au niveau régional ou sectoriel pour se confor-
ter dans leurs idées, mais il pourrait également étre utile de parti-
ciper a ces rencontres dans I’optique d’orienter les négociateurs a
Geneve. Cette orientation politique serait bien entendu assise sur
les travaux soutenus des fonctionnaires, comme c’est le cas des
sherpas qui préparent un sommet du G-8 ou des sous-ministres qui
préparent les réunions de leurs ministres des Finances du G-20. La
réponse 4 ma seconde question est par conséquent que les réunions
ministérielles informelles peuvent étre trés fructueuses.
Le systéme des groupes est aussi un moyen de coordonner

les vues d’un grand nombre de membres, mais comme il faut ré-
_soudre les points litigieux au sein de ’OMC, les réunions in-
ter-régionales peuvent offrir une solution intéressante, a savoir
des réunions de ministres qui adoptent une « optique commune »
uniquement dans le but de trouver un compromis. Je répondrai
donc & ma troisiéme question en soulignant que si les membres
he s’entendent pas pour créer un successeur au GC-18, et tout
Indique qu’ils n’y parviendront pas, il faudra alors continuer de
miser sur les mini-ministérielles. Ces réunions sont efficaces
lorsque les ministres sont appelés a donner une orientation politi-
que a ’égard d’un nombre restreint de questions épineuses. Cer-
taines mini-ministérielles ont par ailleurs causé du tort car elles
I"avaient aucune raison d’étre ou bien ont ralenti le processus de
Genéve tandis que les négociateurs attendaient les « résultats »
Oune s’entendaient pas sur I’interprétation des résultats.
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Conclusion

1 ne fait aucun doute que les politiciens sont impliqués dans le
régime commercial, mais la nature de leur participation fait-elle
une différence? Les ministres aident-ils ou entravent-ils les tra-
vaux de POMC pendant qu’ils cherchent & atteindre le consen-
sus dans une organisation qui compte pres de 150 membres
égaux? Les ministres doivent-ils tenir leurs réunions plus ou
moins fréquemment, en privé ou en les consignant au dossier,
en groupes plus grands ou plus petits?

D’aucuns pensent que c’est une erreur de tenir une Confé-
rence ministérielle biennale. Cependant, cette position ne saurait
atre défendue lorsque les questions du débat débordent les frontie-
res et que les ministres, méme ceux des pays en développement,
subissent d’intenses pressions de leur population relativement aux
questions de POMC!®. Les exigences générales, et les pratiques,
relatives 4 la participation publique dans les pays les plus influents,
du Nord au Sud, empéchent maintenant de restreindre les négocia-
tions & un groupe de professionnels. Les ministres assurent la liai-
son entre les organismes publics de leur pays et les organisations
internationales; ils jouent un rdle essentiel dans la fagon dont leurs
citoyens comprennent les gestes que posent les organisations in-
ternationales et dans I’importance & accorder aux préoccupations
des technocrates (Keohane et Nye, 2001). Les ministres doivent
s’impliquer officiellement et doivent pour cela participer officieu-
sement aux consultations et apprendre.

La participation informelle des politiciens est de fait pro-
pice aux négociations—dans une certaine mesure. Aprés la ré-
union du CNC d’avril, la premiére depuis juillet 2003, le direc-
teur général a rapporté au Conseil général que « [TRADUCTION]
I’impulsion politique qui a été donnée au Cycle ces dernieres

18 {Jn délégué m’a raconté les pressions qui ont été exercées sur le mi-
nistre d’un pays en développement en 2003 lorsque la société civile de son
pays a obtenu de Genéve plus vite que lui-méme des renseignements sur
’avancement des négociations sur I’accés aux médicaments essentiels.
L’absence d’un mécanisme efficace pour renseigner la population et inter-
préter ce qui se passe a empéche ce pays d’&tre un intervenant efficace.
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semaines a été absolument vitale ». Et pourtant, 4 la réunion du
CNC de juin 2004 mentionnée dans I’introduction et au cours
de laquelle le directeur général a parlé du vif engagement poli-
tique qui a transparu de toutes ses consultations avec les minis-
tres, il a précisé que seuls les négociateurs seraient en mesure de
combler les derniers fossés. « Je vais étre franc la-dessus, a-t-il
dit. Les indications et orientations politiques dont nous avons
besoin pour pouvoir aller de ’avant sont 1a. Il ne fait aucun
doute que c’est maintenant aux négociateurs 3 Genéve de
conclure les accords auxquels nos leaders politiques veulent
clairement que nous aboutissions » (OMC, 2004b). Il sous-
entendait ainsi que d’autres réunions ministérielles pourraient
n’étre ni nécessaires ni utiles. Quant & moi, je pense qu’il se
trompait. La participation intensive des ministres semble avoir
été essentielle & 1’élaboration du cadre de juillet 2004 et & son
acceptation subséquente, quoiqu’il serait préférable d’éviter de
tirer une legon de cette expérience puisque de semblables cir-
constances exceptionnelles pourraient ne jamais se représenter.
Une autre raison qui nous empécherait de tirer des lecons
des événements récents est que la multiplication des mini-
ministérielles et des micro-ministérielles s’explique en partie
par la préférence de certains ministres influents. Le ministre des
Affaires étrangéres du Brésil, Celso Amorim, est un ancien am-
‘bassadeur de ’OMC. Le ministre du Commerce de I’Union eu-
Topéenne, Pascal Lamy, et le représentant au Commerce des
Etats-Unis, Robert Zoellick, ont tous deux déja été des fonc-
tionnaires de haut rang, et c’est peut-étre pourquoi tous deux
agissent comme des négociateurs en chef plutét que comme des
ministres. On dit que les vrais politiciens préférent laisser leurs
hauts fonctionnaires faire le travail—les anciens représentants
- au Commerce des Etats-Unis Robert Strauss (qui a mené le cy-
cle de Tokyo jusqu’au bout) et Mickey Kantor (qui a mené le
cycle d’Uruguay a bonne fin) ne voulaient pas y prendre une
part active. Mais MM. Lamy et Zoellick voulaient y participer
de prés, et ils aiment bien se réunir de fagon informelle avec
leurs pairs. La premicre difficulté que suscite ’attitude de MM.
Lamy et Zoellick est que la plupart de leurs pairs ne viennent

71




pas du méme milieu et ne s’aménent pas a la table avec les meé-
mes éléments. Un délégué m’a raconté qu’a ’occasion d’une
ministérielle ou il parlait de « ’eau» dans les listes tarifaires,
M. Zoellick a semé la confusion chez beaucoup de ministres
( « ’eau » désignant la différence entre les taux de droits conso-
lidés et les taux effectivement appliqués.)

La seconde difficulté réside dans le fait que la participation
active des ministres risque de limiter la capacité de négocier des
hauts fonctionnaires en poste dans les capitales. Par exemple,
aprés I’échec de Montréal, ce sont ces hauts fonctionnaires qui
ont mis au point les textes 3 Genéve en avril 1989. Lors du cy-
cle d’Uruguay, les Etats-Unis s’étaient dotés d’un négociateur
en chef ainsi que d’un vice-négociateur en chef, tout comme
beaucoup d’autres pays. Certains fonctionnaires croient que les
négociations seraient plus aisées si elles étaient menées par
’ancien réseau de hauts fonctionnaires qui saisissaient bien les
détails et le contexte politique, qui avaient compris ce qui était
efficace et qui savaient comment aplanir les divergences. Les
Américains et les Européens n’ont pas de véritable négociateur
en chef a I’heure actuelle parce que leurs ministres veulent étre
ceux-1a mémes qui concluent les marchés. Pour cette méme rai-
son, leurs ambassadeurs respectifs & Genéve n’exercent que peu
d’autorité, contrairement aux ambassadeurs de nombreux pays
en développement qui agissent de fait comme négociateurs en

‘chef. Les ambassadeurs des pays en développement prétendent

avec un grand ressentiment non fondé qu’il ne devrait pas leur
étre interdit de s’exprimer aux réunions ministérielles—mais,
dans les faits, ce sont souvent eux les véritables homologues des
ministres européen et américain. C’est cependant le cas de cer-
tains d’entre eux, car de nombreux ambassadeurs de pays en
développement n’ont que peu de latitude ou d’autorité et ne
peuvent compter sur des mécanismes efficaces de coordination
et de consultation dans leur propre pays, ce qui-empéche les né-
gociateurs de Genéve de conclure des ententes et rend obliga-
toire la participation des ministres.

Le cycle des négociations de Doha 2 ’'OMC a des le début
été marqué par la participation accrue des pays en développe-
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ment, mécontents des marchés qu’ils avaient conclus dans le
cadre du cycle d’Uruguay. Les pays en développement avaient
pris une part bien plus active a toutes les étapes du cycle
d’Uruguay qu’il ne I’avaient fait lors du cycle de Tokyo, mais
leur participation était infléchie par les coalitions. Il en est résul-
té une série complexe d’ententes intersectorielles et interrégio-
nales que tous ont dii accepter comme un marché global. Main-
tenant que le systéme commercial fonctionne selon le principe
de ’Engagement unique, il est évident que s’ils n’y participent
pas d’assez prés, les ministres ne comprendront pas la nécessité
et le fond des accords qu’ils sont les seuls habilités i conclure.
En outre, il faut reconnaitre que 1’Union européenne et les
Etats-Unis ne sont maintenant pas plus capables de dominer
POMC que I’économie mondiale. IIs restent des joueurs de
premier plan, mais ils ne peuvent plus fixer seuls les regles. Ils
doivent compter sur d’autres grandes puissances économiques,
telles la Chine, 1’Inde, le Brésil ainsi que le Japon. Les grandes
¢conomies doivent aussi tenir compte des joueurs moins impor-
tants car, en raison des changements structurels de 1’économie
mondiale et de I’évolution du systéme commercial, les négocia-
tions s’articulent d’ores et déja sur les régles et la réglementa-
tion intérieure. Ces changements dans les fonctions du régime
se répercutent sur la structure institutionnelle. Le besoin d’un
consensus plus vaste et plus complexe auquel sont partie des
Pays plus nombreux explique en partie ’intensification de la
participation informelle des ministres. La société civile deman-
dera aux ministres de rendre des comptes, méme dans les pays
en développement, et les ministres doivent donc comprendre les
compromis intervenus 4 Genéve. Les mini-ministérielles ne sont
peut-étre pas la solution, mais personne n’a en de meilleure 3
. Proposer. A défaut d’une autre fagon d’atteindre un consensus,
ces réunions informelles en groupes restreints se poursuivront.
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