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Введение
В Вашингтоне 9 июня 2010 года был пасмурный день, и, по местным меркам, прохладный. Семьдесят градусов - комфортная температура летом. Я ехал в такси, направляясь в офисное здание сената Дирксена, чтобы дать показания перед Комиссией по обзору американо-китайской экономики и безопасности. Это была группа из двенадцати мужчин и женщин, назначенных двухпартийным руководством Конгресса и получивших задание оценить отношения США с Китаем.
К началу моего выступления температура немного поднялась, и начался дождь. Я подумал: "Идеальный, унылый доклад в унылый день". Я выступал в группе с несколькими другими экспертами по торговому праву. Прямо перед нами выступала группа из Конгресса, включая сенаторов Линдси Грэма из Южной Каролины и Чака Шумера из Нью-Йорка. Моей задачей в комиссии было оценить последствия вступления Китая во Всемирную торговую организацию (ВТО) спустя десять лет.
Комиссия пригласила меня выступить, поскольку к тому моменту я был хорошо известен в вашингтонских кругах как скептик не только торговых отношений с Китаем, но и всей системы международной торговли в целом. Я был юристом по вопросам торговли более тридцати лет - работал в Сенате США, в администрации Рейгана и занимался частной юридической практикой, представляя интересы американских производителей в административных органах и судах. К моменту проведения слушаний в 2010 году я был одним из немногих вашингтонских комментаторов, готовых открыто выступать против негативных последствий односторонней программы свободной торговли Вашингтона.
В тот день мои показания по торговым отношениям США с Китаем составили тридцать пять страниц с одинарным интервалом. В них очень подробно рассказывалось о том, какой катастрофой обернулось для Америки - и особенно для наших рабочих - решение 2000 года о предоставлении Китаю статуса "страны наибольшего благоприятствования" (MFN). В нем перечислялись все обязательства, которые Китай взял на себя тогда, и показывалось, как он их не выполнил, приводились данные об экономическом бедствии, которым обернулись для нас эти десять лет, и подчеркивались восторженные заявления, которые делали наши политики, включая президента Клинтона, кандидата в президенты от республиканцев Джорджа Буша-младшего и многих лидеров в Конгрессе. В показаниях цитировался их беспрецедентный оптимизм - это была "сделка сто к нулю", как провозгласил тогдашний президент Клинтон. А затем в моих показаниях приводился счет от мясника. Мы потеряли миллионы рабочих мест и тысячи заводов, а заработная плата стагнировала. Эта окончательная уступка коммунистическим лидерам, свободной торговле и транснациональным корпорациям обернулась для трудящихся катастрофой.
В заключение я предсказал, что ситуация будет только ухудшаться для наших рабочих, если мы останемся на том же курсе, и дал конкретные политические рекомендации, включая введение тарифов на китайский импорт, чтобы решить эту проблему. После слушаний двое членов комиссии сказали мне, что это было самое важное свидетельство, которое они слышали за время своей работы, но за последующие полдесятка лет практически ничего не изменилось. Мои предупреждения по поводу Китая остались практически без внимания, как и в 1990-е годы, когда я выступал с редакционными статьями и боролся против вступления Китая в ВТО, ратификации Североамериканского соглашения о свободной торговле (НАФТА) и радикальной программы свободной торговли Вашингтона.
* * *
Еще задолго до 2010 года мне стало ясно, что вопрос о торговых отношениях США с Китаем не является изолированной проблемой, а скорее олицетворяет более серьезные проблемы в торговой политике США. Политическое руководство как Республиканской, так и Демократической партий, находясь под влиянием транснациональных корпораций и импортеров, не хотело или не могло признать свои ошибки. Вместо этого они по-прежнему были убеждены, что вместо защиты американских рабочих и производителей государственная политика должна подвергать их риску в стремлении максимизировать корпоративные прибыли и экономическую эффективность при минимизации потребительских цен.
Результат этих усилий сегодня - более яркий и неоспоримый провал, чем даже я мог предсказать. В то время как корпоративные прибыли избранной группы импортеров и розничных торговцев резко возросли, многие американские производственные компании оказались в пустоте - их вынудили либо обанкротиться, либо перенести свои заводы за границу. А что же простые американцы? Хотя цены на некоторые товары снизились, рост заработной платы в этой стране полностью застопорился с 1980-х годов - во многом благодаря снижению занятости в производственном секторе. В результате все чаще семьи рабочего класса вынуждены полагаться на два полных рабочих дня на низкооплачиваемых работах в сфере услуг, чтобы поддерживать тот же уровень жизни, который когда-то обеспечивал один доход в производственном секторе. Не будет преувеличением сказать, что американские лидеры обменяли здоровье промышленной базы США и хорошо оплачиваемые рабочие места в обрабатывающей промышленности, которые она поддерживала, на текущее потребление и не более того.
Взгляд на специфику подчеркивает проблему:
У нас пятьдесят лет подряд был дефицит торгового баланса с Японией, ежегодный дефицит более 300 миллиардов долларов с Китаем, огромный и резко растущий дефицит с Европой (прежде всего с Германией и Ирландией), а 27 процентов всей экономики Вьетнама составляет экспорт в Соединенные Штаты.
Первый персональный компьютер был выпущен компанией Apple в 1976 году и сделан в Америке. Сегодня подавляющее большинство наших персональных компьютеров импортируется, а те немногие, что производятся внутри страны, собираются в основном из импортных деталей. В 2020 году было импортировано компьютеров на сумму почти 90 миллиардов долларов.
В 1995 году Америка была крупнейшим производителем солнечных батарей в мире - 45 процентов мирового производства. Сегодня в Америке практически не производят солнечных батарей, а 78 процентов мирового производства приходится на Китай.
С 1960-х по 1980-е годы Соединенные Штаты были ведущим источником редкоземельных материалов, в основном с рудника Маунтин-Пасс в Калифорнии. Сегодня из-за промышленной политики Китая на долю Соединенных Штатов приходится всего 12 процентов мирового производства, а на долю Китая - 62 процента.
В Северной Каролине был динамично развивающийся сектор производства мебели с девяноста тысячами рабочих мест для среднего класса. В течение десяти лет после вступления Китая в ВТО импорт заполонил наш рынок, и половина работников потеряла работу. Теперь 73 процента всей мебели, продаваемой в Америке, импортируется.1
В 1990 году Соединенные Штаты импортировали автомобилей на сумму около 40 миллиардов долларов. К 2020 году эта цифра увеличится до более чем 180 миллиардов долларов, и впервые в нашей истории менее половины продаваемых в Америке автомобилей будут собираться здесь.
В 1970-х и 1980-х годах Соединенные Штаты были ведущим мировым производителем важнейших полупроводников. Сегодня мы производим лишь 12 процентов от общемирового объема поставок и не можем изготовить ни одного из самых современных чипов.
Впервые в нашей истории Соединенные Штаты импортируют больше продовольствия, чем экспортируют.
* * *
Дональд Трамп был избран президентом в 2016 году в значительной степени потому, что он выступал против провальной политики, которая привела нас к таким плачевным результатам, и обещал изменить ее. Он попросил меня возглавить его усилия по разработке торговой политики и ведению переговоров, потому что я всю свою профессиональную жизнь боролся с теми же силами. На протяжении почти сорока лет я вел судебные процессы, вел переговоры и писал статьи против провальной политики гиперсвободной торговли.
Моя философия международной торговли - и философия, лежащая в основе этой книги, - резко расходится с радикальной теологией свободной торговли, которая привела нас сюда. Проще говоря, я считаю, что американская торговая политика должна быть направлена на помощь американским семьям из рабочего класса. Увеличение корпоративных прибылей, повышение экономической эффективности и снижение потребительских цен важны, но, на мой взгляд, вторичны по отношению к этой цели. Когда я смотрю на мир сегодня, я вижу единственный практический способ помочь работающим людям - это поддержать американский производственный сектор.
Мы никогда не должны забывать, что международная торговля, как и любая другая экономическая политика, выгодна только в том случае, если она способствует повышению благосостояния большинства наших граждан, если она укрепляет семьи и делает наши сообщества лучше. Эти более широкие цели и являются истинной целью. В этом контексте необходимо помнить, что наши граждане являются в первую очередь производителями и лишь во вторую - потребителями. Производство вещей имеет решающее значение для того, чтобы граждане могли достойно трудиться, содержать свои семьи и активно участвовать в жизни общества. Когда все граждане, включая тех, кто не имеет высшего образования, имеют возможность быть продуктивными, это хорошо для страны.
Американская торговая политика в 1990-х и начале 2000-х годов игнорировала эту реальность, и именно поэтому, когда я возглавил американскую торговую политику в начале 2017 года, я знал, что мы должны следовать новой траектории, направленной на улучшение положения американских рабочих. Наш успех объясняет, почему администрация Байдена продолжила многие из тех изменений в торговой политике США, которые начали мы с президентом Трампом.
Администрация Трампа добилась двух исторических успехов в области международной торговой политики. Во-первых, мы изменили цель. Предыдущие президенты слишком часто гнались за крупными торговыми сделками, которые облегчали компаниям импорт продукции в Соединенные Штаты и эффективно стимулировали производство за рубежом. Решения бюрократов в ВТО при этом считались священными. Президент Трамп все это изменил. Он стремился вернуть рабочие места в Америке. Он хотел сократить импорт и увеличить экспорт промышленных товаров и сельскохозяйственной продукции. Он оценивал успех по созданию новых рабочих мест, повышению заработной платы, возвращению заводов в Америку и сокращению торгового дефицита. Руководствуясь этой новой целью, мы повысили тарифы на импорт и боролись с недобросовестной практикой. Мы настаивали на том, чтобы наши торговые партнеры предоставили нам более широкий доступ на рынок. Наконец, мы взяли на себя ответственность за ВТО и в значительной степени остановили деятельность ее несправедливого и недемократического апелляционного органа.
Второй большой вклад администрации Трампа - пробуждение страны и, в конечном счете, всего мира к осознанию опасности нашей растущей экономической зависимости от Китая. Китай - противник Соединенных Штатов. Независимо от его риторики, его действия и, все чаще, его слова также показывают, что Китай рассматривает нас как врага. Он представляет собой военную, дипломатическую и экономическую угрозу. До прихода к власти администрации Трампа Китай часто представляли как дружественного партнера. Это иллюзия. На самом деле это меркантилистская страна, которая хочет навязать миру свою систему. Он выступает против либерально-демократического порядка и хочет покончить с американской гегемонией. Политика Трампа переломила тенденцию экономической зависимости и передачи триллионов долларов нашему противнику в виде торгового дефицита. Эта политика также была успешной. Начиная с сайта и до начала COVID-19 дефицит торгового баланса с Китаем сокращался по сравнению с предыдущим годом в течение пяти кварталов подряд. Зависимость от Китая снижалась. Цепочки поставок перемещались из Китая в США и другие страны. Историческое торговое соглашение с Китаем "первой фазы" сохранило наши тарифы, привело к существенным системным изменениям в стране и создало новые рынки для нашей продукции у себя дома.
* * *
В этой книге я преследую две цели. Во-первых, я хочу перевернуть ваше представление о торговой политике. Я хочу изложить аргументы, лежащие в основе моей философии торговли, и данные, подтверждающие серьезную коррекцию курса, которую мы предприняли при администрации Трампа. Во-вторых, я хочу описать, что мы сделали в администрации Трампа для реализации этой философии. Благодаря этому я надеюсь показать вам, как более жесткая торговая политика США, направленная на помощь американским рабочим, может реально работать на практике.
В первой части книги я подробно рассказываю о том, что я думаю о международной торговле. Я твердо убежден, что курс, который мы определяем для торговой политики, должен опираться на более полное и тонкое понимание последствий международной торговли в Соединенных Штатах и во всем мире, чем то, которое можно охватить вопросом о том, сколько мы платим за телевизоры и игрушки. Итак, в первых четырех главах я объясню, почему меня волнует торговая политика (глава 1), мою общую философию международной торговли (глава 2), как эта философия является частью американской традиции (глава 3) и как ВТО потерпела неудачу (глава 4).
Во второй части книги я расскажу о том, как администрация Трампа проводила торговую политику, ориентированную на интересы трудящихся, путем перезагрузки наших экономических отношений с Китаем. Становится все более очевидным, что Китай - главный противник Соединенных Штатов в мире, в военном, дипломатическом и экономическом плане. И все же в торговой политике мы не рассматриваем его как противника. Более того, мы предоставляем им статус страны наибольшего благоприятствования. В то время как мы критикуем Германию за то, что она отправляет миллиарды евро в Россию за природным газом, некоторые считают, что это нормально, когда мы отправляем сотни миллиардов долларов в Китай за телевизорами и другими потребительскими товарами. Действительно, торговля - это "ахиллесова пята" наших отношений с Китаем - слабость, которая истощила нашу силу и продолжает искажать наши действия на различных аренах мировой арены. Мы должны понимать угрозу, с которой мы сталкиваемся со стороны Китая. Мы должны понимать его экономическую политику. Это страна, которая в корне отличается от нашей в тех аспектах, которые мы долгое время игнорировали в ущерб себе. Мы должны видеть подтекст и последствия действий и риторики Китая, а не только совершенные поступки и произнесенные вслух слова.
Я считаю этот вопрос настолько важным, что посвятил три главы объяснению того, какую угрозу Китай представляет для американской безопасности (глава 5), как работает китайская экономическая модель (глава 6) и как эта модель угрожает американской экономической жизнеспособности (глава 7). На этой основе я объясняю, как администрация Трампа использовала тарифы для переговоров с Китаем (главы с 8 по 10). Наконец, я завершаю раздел о Китае своими мыслями о том, как Соединенные Штаты должны разработать политику стратегического разделения с Китаем (глава 11).
Китай, конечно, не единственный сложный торговый вопрос, стоящий перед нашей страной. В третьей части книги я расскажу о том, как мы перезаключили Североамериканское соглашение о свободной торговле с Мексикой и Канадой (главы с 12 по 14). В четвертой части книги я рассмотрю различные вопросы международной торговли с другими основными торговыми партнерами и в глобальной экономике (главы с 15 по 17). Наконец, в последней части книги я изложу свои мысли о дальнейших путях развития американского подхода к международной торговле.
* * *
К настоящему времени мне стало ясно, что некогда почти единодушный вашингтонский консенсус по вопросу о свободной торговле умер. В последние дни президентства Трампа некоторые республиканцы в Конгрессе, которые десятилетиями не соглашались со мной, признались, что я изменил их взгляды на торговлю, а немногие стойкие приверженцы свободной торговли, оставшиеся в партии, постепенно уходят на пенсию. Президент Байден, несмотря на поддержку большинства провальных торговых политик прошлого во время своей работы в Сенате, по сути, принял торговую политику Трампа во время своей предвыборной кампании 2020 года. Последующие решения администрации Байдена сохранить большинство китайских тарифов, продолжать игнорировать Всемирную торговую организацию, а также поддерживать американское производство полупроводников и электромобилей показывают, что начавшееся смещение приоритетов закрепилось за обеими партиями.
Понимание того, почему и как это произошло, крайне важно для всех, кто стремится найти новый путь вперед. Во время президентства Трампа меня часто просили порекомендовать одну книгу, в которой бы излагалась история и философия нашей торговой политики, ориентированной на рабочих. Вот эта книга.
 

Часть первая. Основы

Глава 1. С чего все начиналось
Когда в декабре 2016 года я приехал в Мар-а-Лаго на встречу с избранным президентом Дональдом Трампом, я ожидал, что мне предложат должность торгового представителя Соединенных Штатов, и я действительно ее получил. Сидя в отделанной ореховыми панелями бывшей библиотеке за столом напротив избранного президента, я понимал, что то, что мне предлагают, - это не просто работа. Это был шанс сразиться в битве, к которой я готовился всю свою жизнь: битве за создание торговой политики, поддерживающей общество, в котором американские рабочие, включая тех, кто не имеет высшего образования, могут строить лучшую жизнь для себя и своих семей благодаря стабильной, хорошо оплачиваемой работе, без которой не может обойтись ни одна здоровая страна.
Я знал, на что подписываюсь. Мне предстояло четыре года восемнадцатичасового рабочего дня и семидневной недели. Вместе со своей командой я буду бороться с крупным бизнесом. Я буду бороться с глобалистами и националистами всех мастей из Китая, Мексики, Канады и Европы, чьи интересы расходятся с интересами американских рабочих. Я бы враждовал с приверженцами ортодоксальной позиции свободной торговли Республиканской партии. Более того, некоторые из этих людей стали бы моими коллегами в администрации Трампа. Это меня не особенно беспокоило. Я был готов к борьбе. К тому же к тому времени я уже почти тридцать пять лет разрабатывал философию торговли, основанную скорее на практике, чем на теории.
Меня часто спрашивают, как я стал заниматься этим вопросом. Почему я посвятил столько времени своей жизни этой борьбе?
Во многом ответ кроется в моем воспитании в Аштабуле, штат Огайо, - небольшом промышленном городе в самом верхнем северо-восточном углу штата Огайо на берегу озера Эри. Когда я рос в 1950-1960-х годах, Аштабула процветала. Здесь был порт, куда привозили железную руду с Железного хребта Миннесоты, а затем по железной дороге отправляли ее в Питтсбург для производства стали. Здесь была развитая железнодорожная промышленность. На Бридж-стрит рядом с портом можно было увидеть сотни вагонов-хопперов с железной рудой в процессе разгрузки. В Аштабуле также было много небольших производственных предприятий, многие из которых работали на предприятиях, являвшихся поставщиками автопрома в Детройте. В наши дни вагоны-хопперы разгружают не так много железной руды, поскольку многие рабочие места в сталелитейной промышленности, которые зависели от этих поставок, переехали за границу. Производственные рабочие места, поддерживавшие автопром в Детройте, также сократились до сравнительно небольшого количества. Но когда я рос, мой родной город был обычным, процветающим, шумным американским городом - одним из многих подобных мест.
Мой отец был врачом. Его история очень интересна. Наша семья - Лайтхайзеры - изначально приехала в Америку в 1748 году. Джордж Лайтхайзер вместе со своими сыновьями сражался за независимость во время Американской революции. Согласно истории нашей семьи, он был неграмотным и имел скромное происхождение. На протяжении девятнадцатого века и в двадцатом жизнь и средства к существованию Лайтхайзеров были вплетены в ткань американской истории. Мои предки с той стороны были фермерами и плавильщиками чугуна. Затем, когда промышленная революция изменила страну, многие из них стали рабочими. Мой отец родился в начале двадцатого века и вырос в небольшом городке недалеко от Стьюбенвилля, штат Огайо. Он и его брат были первыми в нашей семье, кто поступил в колледж. В их родном городе, Минго Джанкшен, был один сталелитейный завод, который являлся центром экономической активности и обеспечивал работой большую часть населения. Мой дед, сын фермера, был каменщиком. Мой отец работал на сталелитейных заводах, а затем постепенно поступил в колледж. Окончив Университет Западной Вирджинии в 1933 году в возрасте двадцати девяти лет, он поступил в медицинскую школу - сначала в Западной Вирджинии, а затем в Нью-Йоркском университете в Нью-Йорке. Он построил хорошую жизнь для нашей семьи.
Как и мой отец, моя мать была первой в своей семье, кто поступил в колледж - в ее случае в Университет Кентукки. Ее семья была ирландской с примесью шотландцев. Таким образом, мы с братом - ирландцы, шотландцы и немцы, а также немного всего остального. Мы ходили в католическую школу Матери Скорбящей в Аштабуле, в районе рядом с гаванью. Нашими друзьями были дети из семей, где работали "синие воротнички". В Аштабуле было много иммигрантов из разных мест - в частности, значительные общины из Италии и, что интересно, из Финляндии. Когда я рос, здесь было три католических прихода . Наш приход был построен в 1890-х годах быстро растущей общиной иммигрантов, работавших в порту Аштабулы. Приход Маунт-Кармел состоял в основном из итальянских иммигрантов, а неподалеку находился приход Святого Иосифа. Теперь все три прихода объединены в один. Католическая школа Матери Скорбящей давно закрыта. Здание стоит пустым.
Наш дом находился в паре миль от озера Эри, через дорогу. Я помню, как наблюдал за лодками, идущими по озеру Эри в сторону гавани Аштабулы. Как и у большинства моих друзей, у меня была летняя работа каждый год, начиная с тех пор, как мне исполнилось двенадцать лет. Я работал на первой в городе автоматизированной автомойке. В другие годы я упаковывал продукты в продуктовом магазине. Иногда я подрабатывал кэдди в нашем загородном клубе, когда у меня была возможность. С последнего года обучения в средней школе и до первого года обучения в юридической школе я проводил лето, расписывая, казалось, бесконечную череду квартир.
Аштабула была хорошим местом, чтобы расти в середине двадцатого века. Мне вспоминается фраза Уилбура Райта (знаменитого в семье братьев Райт), который сказал: "Если бы я давал молодому человеку совет, как ему преуспеть в жизни, я бы сказал, что ему нужно выбрать хороших отца и мать и начать жизнь в Огайо".1 Но в наши дни рост в Аштабуле не так многообещающ, как в те времена.1 Но в наши дни жизнь в Аштабуле не так многообещающа, как в те времена. Пик численности населения города пришелся на 1970 год - около 24 000 человек. С тех пор многие рабочие места ушли. Многие люди тоже уехали в поисках более зеленых пастбищ. Многие из тех, кто остался, испытывают трудности. Почти треть жителей Аштабулы живут в бедности. Менее 10 процентов жителей города имеют высшее образование. Подавляющее большинство имеет лишь среднее образование или ниже.
У того, что случилось с Аштабулой, да и со многими другими промышленными центрами Среднего Запада, есть несколько причин, но одна из самых главных - плохая международная торговая политика, которой способствовали волны технологических изменений, изменившие характер многих рабочих мест. Резкий рост импорта стали нанес ущерб порту, наплыв импортных японских автомобилей привел к потере рабочих мест в производстве автозапчастей и так далее. Наша страна больше не производит многие необходимые нам вещи. Вместо этого мы покупаем вещи в других странах и доставляем их сюда бесконечным потоком контейнеровозов. Подумайте о вещах, которыми вы пользуетесь каждый день. Сколько из них было сделано в этой стране людьми, которые здесь живут? Все меньше и меньше.
В 1960-х годах я собрался в колледж. Джорджтаунский университет, а затем и Джорджтаунская юридическая школа в Вашингтоне, округ Колумбия, стали для меня миром, далеким от Аштабулы. И в академическом, и в социальном плане он был захватывающим и бодрящим. У меня было ощущение, что мои горизонты расширяются во всех направлениях. Но оторванность от проблем людей, которых я хорошо знал, смущала и тревожила. В начале 1970-х годов торговые потоки уже стремительно менялись. Когда я возвращался домой летом, я видел, как эти эффекты начинают проявляться в жизни людей, и мне не нравилось то, что я видел. Но было трудно донести реальность этой перспективы до быстро меняющегося мира Джорджтауна, где сопротивление приливам и отливам свободной торговли считалось несостоятельным и антидилювиальным.
В этом элитном мире преимущества глобализации были на первом плане, а проблемы тех, кто пострадал от нее, были далеки и легко игнорировались. Рассуждения сторонников свободной торговли были совершенно понятны, но, с моей точки зрения, их относительные приоритеты в отношении затрат и выгод казались совершенно неправильными. Сторонники свободной торговли, казалось, принимали растущее бедствие во многих сообществах, ориентированных на производство, с легкостью тех, чье понимание бедствия было чисто теоретическим. Трудно было отделаться и от ощущения, что сторонники свободной торговли, чьи голоса были слышны больше всего, не очень-то старались увидеть реальность этих издержек в контексте людей и семей, чьи жизни были затронуты. Безличные, неумолимые рыночные силы служили приемлемым фиговым листком для поворота к глобализации, которая всегда была предпочтительным курсом, независимо от того, что происходило.
После окончания юридической школы я несколько лет занимался юридической практикой в юридической фирме Covington and Burling в Вашингтоне. В 1977 году, после того как он баллотировался на пост вице-президента, сенатор Роберт Доул решил, что хочет нанять молодого консервативного юриста, чтобы тот помог ему сформировать штат финансового комитета Сената. Элизабет Доул позвонила своему другу из юридической фирмы, и тот порекомендовал меня. Я встретился с сенатором Доулом, и мы с самого начала понравились друг другу. Немногие встречи оказались более значимыми в моей жизни. Через несколько месяцев он предложил мне должность директора штаба республиканцев и поручил набрать штат сотрудников. В последующие годы я тесно сотрудничал с ним, сначала в его штабе, а затем на самых разных форумах.
В то время, когда я работал с сенатором Доулом (с декабря 1978 года по апрель 1983 года), он приближался к пику своей карьеры. Он был старшим членом финансового комитета Сената, а в 1981 году стал его председателем. Я стал директором по персоналу комитета. Сенатор Доул был умным и жестким законодателем. Мы помогли написать экономический план администрации Рейгана, а затем помогли провести его через Конгресс.
В 1983 году я покинул штаб сенатора Доула, чтобы получить назначение на должность заместителя торгового представителя США (USTR) под руководством Билла Брока в администрации Рейгана. Брок был умным политиком из Теннесси. Он был конгрессменом и сенатором и возглавлял Республиканскую партию, которая организовала всеобщее голосование на выборах 1980 года.
К тому времени торговля стала моей страстью. Сотрудники USTR приступили к проведению крупного многостороннего раунда торговых переговоров (Уругвайский торговый раунд), и мы также находились в процессе переговоров с Японией о заключении торговых соглашений по основным вопросам, включая сталь и автомобили. Хотя Рональд Рейган выступал за свободную торговлю, в душе он всегда решительно отстаивал американские национальные интересы. И всегда понимал одно исходное предположение: свободная торговля может стать силой, способствующей нашему процветанию, только если она основана на равных условиях. В своей речи 23 сентября 1985 года президент Рейган сказал:
Прежде всего, свободная торговля, по определению, является справедливой. Когда внутренние рынки закрыты для чужого экспорта, это уже не свободная торговля. Когда правительства субсидируют своих производителей и фермеров, чтобы те могли выбрасывать товары на другие рынки, это уже не свободная торговля. Когда правительства разрешают подделку или копирование американских товаров, это кража нашего будущего, и это уже не свободная торговля. Когда правительства помогают своим экспортерам, нарушая международные законы, то игровое поле перестает быть равным, и свободной торговли больше нет. Когда правительства субсидируют отрасли для получения коммерческой выгоды и покрывают расходы, возлагая несправедливое бремя на конкурентов, это уже не свободная торговля.2
Президент Рейган проводил различие между свободной торговлей в теории и свободной торговлей на практике. Он ввел квоты на импорт стали, защитил Harley-Davidson от японской конкуренции, сдерживал импорт полупроводников и автомобилей, боролся с завышенным курсом доллара и предпринимал другие подобные шаги, чтобы сохранить американскую промышленность в 1980-х годах. Действительно, после его ухода с поста президента одна группа яростных либертарианских свободных торговцев заявила, что он был самым протекционистским президентом со времен Герберта Гувера.3 Не скрою, что я всегда воспринимал это как комплимент.
С 1983 по 1985 год я был одним из двух заместителей министра иностранных дел США. Мой коллега отвечал за географические офисы - например, те, что занимались Азией, Европой и Ближним Востоком. В мои обязанности входили отраслевые офисы. Это означает, что я отвечал за промышленность, сельское хозяйство, инвестиции, услуги и торговую политику. Легко понять, что при таком разделении оба заместителя могли бы претендовать на ответственность практически за все, что поступало в офис. Однако в нашем случае такое распределение обязанностей сработало на ура. Пока мой коллега координировал наши усилия на многостороннем уровне, я вел большую часть фактических переговоров с нашими торговыми партнерами. И именно в процессе этих торговых переговоров я по-настоящему нашел свое место.
При администрации Рейгана наш офис предпринял ряд действий, направленных на обеспечение прав и справедливости США в наших торговых отношениях. Моими первыми крупными переговорами стало долгосрочное соглашение по зерну между Советским Союзом и Соединенными Штатами. Оно исправляло неудачное решение президента Картера прекратить продажу зерна Советам после их вторжения в Афганистан. Это были времена "Империи зла", и я был одним из первых высокопоставленных американских чиновников, отправившихся в Москву.
Мои следующие переговоры касались стали. Президент Рейган принял стратегическое решение об ограничении импорта специальной стали из разных стран мира из-за угрозы, которую она представляла для американской промышленности. Я вел переговоры по этим двусторонним сделкам с командой сотрудников USTR. Затем президент решил ввести аналогичные ограничения на импорт углеродистой стали. Моя команда и я вели переговоры по нескольким соглашениям и здесь. В общей сложности, будучи заместителем министра, я руководил переговорами примерно по двадцати международным сделкам. Во время работы в USTR я все больше внимания уделял переговорам, нечестной практике наших торговых партнеров, растущему торговому дефициту , а также проблеме промышленной политики Японии и ее влиянию на рабочие места в США. В течение некоторого времени я вел переговоры по двустороннему инвестиционному договору с Китаем. Это было в 1984 году, и, конечно, Китай был не таким, каким мы его видим сегодня. Мы так и не пришли к соглашению, но у меня был первый опыт близкого знакомства с Поднебесной.
Один урок, который стал предельно ясен в ходе этих торговых переговоров: никто не отдает ничего ценного просто так. Стратегическое использование рычагов влияния было очень важно для успешного ведения переговоров. Именно возможность навязывания издержек позволила нам потребовать принятия мер по вопросам несправедливой торговли. А ключевым рычагом была убедительная угроза ввести тарифы в одностороннем порядке. На этот рычаг опирались наши двусторонние соглашения о добровольных ограничениях (ДСО), то есть соглашения, в которых наши торговые партнеры принимают решение об ограничении импорта, чтобы создать передышку для американских компаний, с Японией и другими странами по стали и автомобилям. Мы блокировали их импорт, если не могли договориться. Это был урок, который должен был помочь нам в администрации Трампа, которая в значительной степени отличалась от администрации Рейгана в отношении торговли.
Самое заметное различие между годами Рейгана и годами Трампа заключается в том, что президента Трампа очень волнуют вопросы торговли. Это была одна из главных причин, по которой он решил баллотироваться в президенты. О принятии мер в этой сфере он думал каждый день, в то время как для президента Рейгана торговля не была приоритетом высшего уровня - у него на уме было множество важнейших вопросов внутренней и международной политики. Президент Рейган не говорил о торговле и не проводил совещаний по этому вопросу чаще, чем несколько раз в год. То же самое можно сказать о президентах Буше и Обаме. Но для президента Трампа вопросы международной торговли были ключевым приоритетом, который доминировал в его мыслях, и я быстро убедился в глубине его вовлеченности, когда вступил в должность министра иностранных дел США.
Годы после Рейгана
2 сентября 1987 года я перелистывал свою обычную стопку газет, когда наткнулся на полностраничное объявление, посвященное вопросам внешней политики и торговли . "Во внешней оборонной политике Америки нет ничего плохого, что нельзя было бы вылечить с помощью небольшого хребта", - гласило объявление. Оно было адресовано "Американскому народу" от Дональда Дж. Трампа.
"На протяжении десятилетий Япония и другие страны использовали Соединенные Штаты в своих интересах", - заметил Трамп. "Мир смеется над американскими политиками, когда мы защищаем корабли, которые нам не принадлежат, перевозя нефть, которая нам не нужна, предназначенную для союзников, которые не хотят помогать". В письме отмечались расходы Америки на то, чтобы выступать в роли фактического полицейского в мире, но также затрагивались вопросы торговли, поскольку эти расходы совпадали с огромным торговым дефицитом. "За эти годы японцы, не испытывая затруднений в связи с огромными расходами на самооборону (пока Соединенные Штаты делают это бесплатно), построили сильную и динамичную экономику с беспрецедентным положительным сальдо. . . . Пришло время положить конец нашему огромному дефициту, заставив Японию и других, кто может себе это позволить, платить".
Я был знаком с Дональдом Трампом с 1980-х годов. Этому способствовала его яркая личность. Будучи молодым юристом, я часто ездил в Нью-Йорк на шаттле Трампа. Я был знаком с Trump Towers и другими его имущественными интересами в Нью-Йорке. Но это письмо к Америке, опубликованное в New York Times, Washington Post и Boston Globe и оплаченное лично Трампом на сумму около 100 000 долларов, стало одним из первых случаев, когда я обратил на него серьезное внимание по вопросу торговли. Я понял, что его инстинкты схожи с моими. В течение последующих десятилетий я поддерживал его высказывания о торговле и вреде, наносимом нашей стране несправедливым импортом.
Сразу после приезда в Джорджтаун я начал понимать, что отстаивать американские интересы в сфере торговли - не самое популярное мнение в Вашингтоне. Это правило в еще большей степени распространялось на Нью-Йорк и его финансовые и инвестиционные интересы. На нашей стороне были защитники интересов рабочих, но иногда мало кто еще. Просвещенная позиция была стандартным неоклассическим аргументом в пользу свободной торговли. Так было и во время предвыборной кампании 2016 года. Любая другая позиция, кроме полной поддержки свободной торговли, рассматривалась как возврат к протекционизму и изоляционизму, а также как приглашение к торговым войнам. "Изоляционизм - это рецепт полного провала", - сказал в то время профессор Гарварда и советник Клинтон Николас Бернс по поводу торговой политики Трампа.4
Сторонники свободной торговли уверяют нас, что Соединенные Штаты станут намного лучше и сильнее, открывшись для торговли. Беспокойство за американских рабочих и общины, по их мнению, недальновидно. Новые рабочие места появятся в новых отраслях, которые будут развиваться. Рабочие переедут в новые места. Государственное обучение рабочим специальностям решит все оставшиеся проблемы. Все наладится, говорили и продолжают говорить они. К тому времени, когда стало очевидно, что не все получается и что многие сообщества несут разрушительные расходы, большинство людей в Вашингтоне не очень беспокоились, потому что все это происходило где-то далеко, с людьми, которых они не знали. Ничего полезного нельзя было сделать, чтобы сдержать прилив неумолимых рыночных сил. Этому, конечно, способствовал тот факт, что многие представители вашингтонских торговых ассоциаций стали гораздо больше заботиться об интересах импортеров, чем американских производителей. Деньги лоббистов были на стороне свободной торговли.
За годы наблюдения за высказываниями Трампа по вопросам торговли я пришел к убеждению, что у него хорошая интуиция. В преддверии президентских выборов 1988 года обсуждалась возможность того, что Дональд Трамп будет баллотироваться в президенты. В том году я был заместителем председателя предвыборной кампании сенатора Доула и в этом качестве следил за развитием событий. Я был очень хорошо осведомлен о Трампе и его критике нашей несправедливой торговли с Японией. Я выступал за то, чтобы сенатор Доул придерживался аналогичного курса в вопросах торговли. В 1989 году Трамп дал известное интервью Дайане Сойер, в котором он призвал ввести 15-20-процентные тарифы на импорт из Японии, чтобы взять под контроль торговый дефицит. В книге 1990 года "Выжить на вершине" Трамп изложил свою философию торговли, а в последующих книгах, включая "Америка, которую мы заслуживаем" (2000), эта философия была расширена по аналогичному принципу.
Когда в 1980-х и 1990-х годах проблема международной торговли сместилась от Японии к Китаю, сместился и фокус Трампа. В это время изменился и мой взгляд на торговлю. Для тех из нас, кто был обеспокоен потерей рабочих мест и дефицитом торгового баланса, было очевидно, что растущая проблема с Китаем - это гораздо более серьезный вопрос, чем существующие проблемы с Японией. В связи с этим я все больше следил за тем, что говорил Трамп. Он не только понимал глубинные проблемы, с которыми мы сталкивались в торговле в то время, но и был практичным решателем проблем. Он был знатоком, артикулированным и страстным в вопросах торговли, которые я считал ключевыми.
Моя юридическая практика в 1990-х и 2000-х годах была в основном направлена на представление интересов американских производителей (в основном сталелитейных компаний) в исках против иностранных производителей, наводнивших наш рынок дешевой, недобросовестно продаваемой продукцией. Мы использовали законы, предусматривающие наказание за демпинг и субсидирование иностранных производителей. По сути, после судебного процесса на импортную продукцию накладывалась пошлина, чтобы компенсировать несправедливое преимущество. Эти дела обжаловались во внутренних судах США, а также в процессе разрешения споров в ВТО в Женеве. Становилось все более очевидным, что решения ВТО слишком часто не основывались на тексте торгового соглашения и шли вразрез с нашим национальным законодательством. Проблемы нечестной торговли не решались в ВТО. Более того, она только усугубляет ситуацию.
После 2000 года Китай превратился в растущую проблему: обширная государственная собственность, огромные государственные субсидии, закрытый внутренний рынок, манипуляции с валютой, безудержное воровство интеллектуальной собственности и все остальные меркантилистские методы. Дефицит торгового баланса вырос до беспрецедентного уровня. Мы позволяли Китаю, иностранному противнику, использовать все формы спонсируемой государством и организованной правительством нечестной торговли, чтобы добиться положительного сальдо торгового баланса в 270 миллиардов долларов и при этом отнять у США рабочие места. Именно в эти годы американские рабочие столкнулись с тем, что экономисты позже назвали "китайским шоком".5 Он был настолько сильным, что даже обычные защитники торговли начали немного нервничать.
Глубокая рецессия после финансового кризиса 2008 года - единственное, что помогло сократить огромный дефицит торгового баланса. Но этого было недостаточно. Мы находились на неустойчивом пути, и ни у кого в то время не было плана, как с этим справиться - за исключением, возможно, Дональда Трампа. В 2011 году, когда пошли разговоры о президентской гонке Трампа, я написал в газете Washington Times статью, в которой доказывал, что его взгляды на "жесткую политику в отношении Китая" во многом отражают исторические корни американского консерватизма и Республиканской партии. (Мы обсудим эту историю в главе 3.) В конце концов, конечно, нам пришлось ждать до 2016 года, пока не состоялась президентская кампания, которая в итоге изменит историю нашей страны в области торговли и, по сути, вернет нас к нашим корням.
Кандидатура и президентство Трампа
В ходе предвыборной кампании 2016 года Дональд Трамп говорил о торговле на каждой остановке. Он говорил о проблемах с Китаем. Он говорил о том, что НАФТА - это грабительская сделка. Он говорил о дефиците торгового баланса и о том, как он вредит рабочим людям. Он подвел итог своей позиции в своей речи, произнесенной недалеко от Питтсбурга, в городе Монессен, штат Пенсильвания. Трудящиеся могли убедиться, что, став президентом, Дональд Трамп будет на их стороне и что их проблемы больше не будут рассматриваться как необходимые издержки экономического прогресса.
Когда Дональд Трамп впервые изложил свои цели в отношении торговой политики во время предвыборной кампании, ему предстоял долгий путь. Придя к власти, он столкнулся с огромной задачей - реализовать этот план на практике со мной в качестве министра торговли США. Несмотря на предсказуемые повороты дороги, стенания сторонников свободной торговли, противодействие наших торговых партнеров и периодические неудачи на переговорах, мы в основном придерживались дорожной карты, которую он изложил в тот июньский день в Монесене. И наши основные торговые партнеры были поставлены в известность.
Президент Трамп был отличным начальником, и мы вместе боролись за выполнение его обещаний. На заседании кабинета министров 19 мая 2020 года, после того как мы заключили большинство знаковых соглашений, он сказал: "Одним из тех, кого я хотел получить, когда был избран, был Боб Лайтхайзер, потому что у него был послужной список и репутация лучшего торгового переговорщика в мире, которого все уважали. Он был авторитетом. Так что я получил его, и вы оправдали свою репутацию".Я поблагодарил и стал вспоминать тот день в Мар-а-Ларго три с половиной года назад. Долгие дни стоили того.
 

Глава 2. Где мы сейчас
Проведя большую часть своей жизни в размышлениях о торговой политике, я пришел к нескольким основным выводам. Во-первых, стратегия, принятая после Второй мировой войны и заключавшаяся в снижении барьеров на пути импорта в обмен на надежду на новый экспорт, в 1990-х годах серьезно сошла с рельсов. Соединенные Штаты сделали ставку на свободную торговлю по принципу "все или ничего", заключив три последовательные сделки. С тех пор мы стали свидетелями потери миллионов рабочих мест и стремительного роста дефицита торгового баланса. Во-вторых, Соединенные Штаты должны настаивать на справедливой торговле на нашем рынке и взаимном доступе на зарубежные рынки. Десятилетия неудачных торговых сделок не привели ни к тому, ни к другому. В-третьих, нам нужна политика, которая обеспечит сбалансированную торговлю. Мы не можем позволить себе продолжать передавать наши богатства иностранным государствам в обмен на потребительские товары. Таковы реалии. Более фундаментальные вопросы заключаются в том, как мы дошли до такого состояния и какова философия торговли, которая позволит достичь этих целей?
Для некоторых торговля - это, в основном, способ участия на мировой арене. Мы слышим о том, что Америке необходимо использовать свое экономическое превосходство для приобретения друзей и влияния на события. Нам нужно больше торговать - читай: больше импортировать, - чтобы другие страны любили нас, а не, скажем, Китай. Для других торговля - это получение самых дешевых товаров для наших потребителей. Для этих людей, если в результате теряется производство и связанные с ним рабочие места, это справедливый обмен. Дешевые телевизоры уничтожают американские заводы.
Мне кажется, что большинство американцев отвергают оба этих подхода. Для большинства обычных людей экономическая политика и, соответственно, торговая политика должны быть направлены на повышение благосостояния наших сообществ, а не на высокоумные внешнеполитические маневры или получение дешевых товаров. Они хотят иметь лучшие рабочие места, крепкие семьи и более безопасные, более процветающие сообщества. Они считают, что сила Америки - это ее люди как производители. Торговая политика, преследующая эти цели, - это то, что мы называем торговой политикой для общего блага, и именно ее мы пытались проводить в администрации Трампа. Нашей целью было не что иное, как переломить неудачную политику, которая преобладала на протяжении шестидесяти лет. Разрыв между элитой, которая думает в первую очередь о внешней политике или экономической эффективности, и подавляющим большинством нашего народа очень велик. Настало время народу взять политику в свои руки. И в большинстве своем они это сделали.
Экономика общего блага
Администрация Трампа временами нарушала ортодоксальные принципы религии свободной торговли, но, вопреки утверждениям критиков, она не встала на путь протекционизма и автаркии. Она также не стала применять реактивный подход "синица в руках". Напротив, она стремилась сбалансировать выгоды от либерализации торговли с политикой, которая ставила во главу угла достоинство труда и в целом общее благо. Целью было увеличение числа высококачественных рабочих мест с более высокой заработной платой в Соединенных Штатах.
В рамках этой политики Управление торгового представителя США предпринимало агрессивные и, порой, противоречивые действия по защите американских рабочих мест. Но при этом оно не разжигало неприемлемых торговых войн и продолжало расширять доступ американских экспортеров на внешние рынки. Соглашение между США и Мексикой и Канадой (USMCA), которое было впервые подписано в 2018 году и вступило в силу 1 июля 2020 года, является лучшей и наиболее полной иллюстрацией торговой политики, ориентированной на общее благо. (Мы обсудим переговоры по этому соглашению в главах 12-14.) Этот новый образ мышления также послужил мотивом для политики администрации Трампа в отношении Китая и Всемирной торговой организации (ВТО), о чем мы расскажем в главе 4. При решении других задач администрация всегда преследовала одну и ту же цель: сбалансированная, ориентированная на интересы трудящихся торговая политика, которая служила бы общему благу американцев и, где это возможно, достигала двухпартийного консенсуса.
Хочу внести ясность. Я, конечно, не считаю, что торговая ортодоксия, принятая после Второй мировой войны, была одинаково плоха для Америки. Наша страна является второй по величине страной-экспортером после Китая, и зарубежные рынки помогают поддерживать миллионы американских рабочих мест. Глобальная конкуренция необходима для поддержания технологического превосходства. Наши компании должны бороться с иностранными компаниями, чтобы оставаться острыми, и они должны часто интегрировать передовые зарубежные технологии, чтобы улучшить свои собственные. Важно продолжать сотрудничество в области исследований и разработок с дружественными, безопасными странами. Прибыльность американского сельскохозяйственного сектора зависит от экспорта. Наши секторы услуг ежегодно имеют значительный профицит, и мы лидируем в области технологий, экспорта финансовых услуг и в ряде других областей. У Америки есть ряд конкурентных преимуществ, и мы их используем.
Положительное сальдо платежного баланса США очень важно для нашей страны. Однако важно понимать, что это значит. Во-первых, по сравнению с дефицитом товаров, профицит услуг невелик. Во-вторых, цифры по услугам гораздо менее надежны, чем цифры по товарам. По своей природе их сложнее подсчитать, чем товары, пересекающие границу. Чтобы получить эти данные, Министерство торговли рассылает опрос предприятиям этих отраслей, а затем на основе полученных ответов рассчитывает объемы импорта и экспорта. Многие вещи, которые, по мнению читателей, не являются экспортом, все же учитываются как экспорт. Например, иностранные студенты, приезжающие в наши университеты, и иностранные туристы относятся к крупным категориям экспорта услуг. Наконец, важно знать, что более 80 % положительного сальдо экспорта услуг приходится на выплаты роялти за использование интеллектуальной собственности, которые выплачиваются американским компаниям их зарубежными филиалами, и финансовые услуги, в которых США имеют значительные конкурентные преимущества, но которые также создают относительно больше рабочих мест за рубежом, чем у себя дома. На самом деле, выплаты роялти часто являются частью схемы ухода от налогов в США, которая не оказывает положительного влияния на занятость и благосостояние нашей страны.
Кроме того, торговая политика помогла построить нашу великую американскую экономику и способствовала повышению безопасности в мире. Экспорт для американских потребителей быстро помог Японии и Западной Германии восстановиться и стать ответственными членами мирового сообщества. Снятие торговых барьеров в Европе, начавшееся с создания Европейского сообщества угля и стали в 1951 году, сблизило демократические страны Западной Европы, заложив основу для будущего сотрудничества. Несмотря на выгоды, которые принесла Западной Европе наша торговая политика после Второй мировой войны, приверженность США свободной торговле в этот период не была настолько безудержной, чтобы пренебрегать проблемами холодной войны. Скорее, затраты и выгоды от либерализации торговли были выверены в соответствии с национальными интересами и меняющимися политическими обстоятельствами. Никто не стал бы спорить о свободной торговле и экономической взаимозависимости с Советским Союзом.
Берлинская стена рухнула... и наша охрана тоже
Однако после распада Советского Союза в 1989 году Соединенные Штаты начали бросать осторожность на ветер. Многие считали, что конец автократии и триумф демократического рыночного капитализма неизбежны. Наметившаяся после холодной войны либерализация торговли принесла определенные плоды. Например, снижение торговых барьеров и распространение соглашений о свободной торговле (ССТ) в последние десятилетия привели к росту прибылей многих транснациональных корпораций. От этого выиграли не только руководители компаний, но и американцы из среднего класса, которые держат акции на своих пенсионных счетах. Торговля также помогла возродить многие крупные городские центры страны. Дешевый импорт и рост числа крупных и онлайн-ритейлеров сделали все более широкий класс потребительских товаров доступным для широких масс. А в Китае, Индии и во всем остальном развивающемся мире миллионы людей вырвались из нищеты.
В то время считалось, что у этой либерализации торговли нет обратной стороны и что с падением Советского Союза в зеркале заднего вида весь мир, включая коммунистический Китай, будет подхвачен восходящей волной либеральной демократии. Однако, в отличие от большинства волн, эта волна почему-то не должна была обрушиться обратно на землю. Не было нужды осторожничать по поводу перспектив предложенного плана либерализации торговли на стероидах, конечной целью которого был доступ к низкооплачиваемым китайским рабочим и формирующемуся среднему классу китайских потребителей.
Политика 1990-х и начала 2000-х годов стала воплощением этого менталитета свободной торговли. При администрации Клинтона Соединенные Штаты удвоили свободу торговли, которая служила интересам глобальных корпораций и иностранных государств в ущерб американским рабочим и национальным интересам США. В итоге Соединенные Штаты заключили Североамериканское соглашение о свободной торговле (NAFTA), которое вступило в силу 1 января 1994 года. Это соглашение позволило устранить большинство торговых барьеров на пути товаров и услуг между Соединенными Штатами, Мексикой и Канадой. Президенты Джордж Буш-старший и Клинтон упорно боролись за это соглашение, но оно так и не стало популярным. Далее последовало торговое соглашение Уругвайского раунда, которое также не пользовалось популярностью. Помимо прочего, оно привело к созданию ВТО. И чтобы завершить трифекту в 2000 году, Соединенные Штаты предоставили Китаю постоянный режим наибольшего благоприятствования. В следующем году Китай вступил в ВТО. Это была речная авантюра - драматическое открытие наших рынков якобы привело бы к процветанию и миру во всем мире. Спасибо вам, мистер Клинтон и американская элита.
В стене глобалистских заблуждений появились сначала трещины, а затем и дыры, которые не удалось замазать риторикой. В период с 2000 по 2016 год Соединенные Штаты потеряли почти пять миллионов рабочих мест в обрабатывающей промышленности. Медианный доход домохозяйств стагнировал. И в тех местах, которые процветание оставило позади, ткань общества разорвалась. С середины 1990-х годов Соединенные Штаты столкнулись с эпидемией того, что экономисты Энн Кейс и Ангус Дитон назвали "смертью от отчаяния". Они обнаружили, что среди белых взрослых среднего возраста, не имеющих высшего образования, - демографическая группа, на которую выпала основная тяжесть офшоринга, - в период с 1999 по 2013 год смертность от цирроза печени выросла на 50 %, самоубийств - на 78 %, а передозировки наркотиков и алкоголя - на 323 %. С 2014 по 2017 год рост смертей от отчаяния привел к первому снижению продолжительности жизни в США за трехлетний период со времен пандемии гриппа 1918 года.1
Торговля не была единственной причиной недавней потери рабочих мест в обрабатывающей промышленности или сопутствующего общественного бедствия. Автоматизация, рост производительности, манипуляции с иностранной валютой и финансовый кризис 2008 года также сыграли ключевую роль. Но нельзя отрицать, что перемещение рабочих мест из высокооплачиваемых в низкооплачиваемые места привело к опустошению общин в американском Ржавом поясе и других регионах.
Свободная торговля никогда не существовала
Сегодня аргументы в пользу неограниченной свободной торговли изменились в лучшую сторону, в немалой степени благодаря изменениям, которые мы внесли в администрацию Трампа istration. В более широком смысле, факты и опыт показали нам, что свободная торговля - это единорог, плод англо-американского воображения. Никто по-настоящему не верит в нее за пределами стран англо-американского мира, и никто не практикует ее. После уроков последних нескольких десятилетий в нее мало кто верит даже внутри этого мира, за исключением некоторых ярых идеологов. Это теория, которая никогда и нигде не работала.
Все великие экономики строились за стеной защиты и часто на государственные деньги. Британской промышленной революции помогла стена тарифов. Точно так же взрыв американской промышленности в конце девятнадцатого века был результатом протекционизма и зачастую субсидий. Может ли кто-нибудь представить себе строительство великих американских железных дорог без предоставления бесплатной земли на каждую милю? Точно так же страны-производители - Япония, Германия, а теперь и Китай - в ходе своего развития получили выгоду от тарифов, других барьеров и субсидий того или иного рода. Важно помнить, что ни одна страна не стала великой, потребляя. Они стали великими благодаря производству.
Пределы взаимозависимости
Сторонники свободной торговли часто утверждают, что расширение международной торговли соответствует укреплению международного мира. Эта точка зрения восходит к периоду после Второй мировой войны. До Второй мировой войны тарифы были высокими по современным меркам. С 1820-х до конца 1940-х годов средневзвешенный тариф США (который измеряет пошлины, взимаемые в процентах от общего объема импорта) редко опускался ниже 20 процентов. Президент Франклин Рузвельт и Конгресс Нового курса начали период относительной либерализации тарифов в 1930-х годах, но даже тогда тарифы оставались на уровне средних и высоких десятков в течение всего десятилетия. Однако после войны и демократы, и республиканцы стали выступать за снижение тарифов как средство предотвращения нового конфликта, утверждая, что торговля способствует взаимозависимости между странами. Либерализация торговли стала рассматриваться не только как инструмент экономической политики, но и как путь к вечному миру. Действительно, Корделл Халл, государственный секретарь с 1933 по 1944 год в администрации Рузвельта и главный архитектор ее торговой политики, утверждал, что в основе его философии лежит идея о том, что "беспрепятственная торговля ведет к миру; [а] высокие тарифы, торговые барьеры и несправедливая экономическая конкуренция - к войне".2
Необходимость для Соединенных Штатов умерить зачастую некритичное увлечение взаимозависимостью любой ценой, возникшее после Второй мировой войны, никогда не была столь велика, как сейчас, перед лицом китайской угрозы. Мы должны помнить, что, с исторической точки зрения, взаимозависимость не всегда ведет к миру. В Соединенных Штатах экономические связи между Севером и Югом не предотвратили Гражданскую войну. В годы, предшествовавшие Первой мировой войне, мировая торговля быстро росла; в 1913 году доля экспорта в мировом ВВП достигла пика - почти 14 %, и этот рекорд продержался до 1970-х годов. Точно так же трудно утверждать, что превращение Германии в крупного экспортера в конце XIX века способствовало умиротворению этой страны в первой половине XX. Зависимость Японии от сырья из Соединенных Штатов послужила причиной нападения на Перл-Харбор. Совсем недавно, как мы обсудим в главе 4, за вступлением Китая в ВТО в 2001 году, которое должно было сделать страну образцовым гражданином мира, последовали масштабные инвестиции в ее военный потенциал и территориальная экспансия в Южно-Китайском море. И, конечно, большая торговля между Украиной и Россией не остановила вторжение Путина в 2022 году.
С другой стороны, конфликт вокруг торговли не всегда дестабилизирует ситуацию или угрожает более широким внешнеполитическим целям. Альянс Организации Североатлантического договора (НАТО) пережил повышение тарифов, связанное как с "куриной войной" 1960-х годов, когда Соединенные Штаты вступили в конфликт с Францией и Западной Германией из-за пошлин на мясо птицы, так и с "шоком Никсона" 1970-х годов, когда США фактически отказались от Бреттон-Вудской системы. В 1980-х годах Соединенные Штаты и Япония ссорились из-за торговли, но их двусторонний союз в области безопасности оставался крепким.
Страны, как и люди, разделяют отдельные вопросы. Бывают ситуации, когда уместно пойти на уступки в торговле для достижения более широких дипломатических целей, но следует помнить, что такие сделки могут дорого обойтись в долгосрочной перспективе. Например, разрешение Индии присоединиться к Генеральному соглашению по тарифам и торговле (предшественнику ВТО) в 1948 году, не ограничив почти треть своих промышленных тарифов, , несомненно, имело смысл для "холодной войны", которая считала, что это поможет привлечь Индию в лагерь США. Однако негативные последствия этого решения сохраняются и по сей день, когда Индия стала одной из крупнейших экономик мира и, порой, проблемным торговым партнером для США. За прошедшие годы таких уступок накопилось немало.
Иногда тенденция рассматривать торговлю через призму дипломатии приводит к излишней робости и пассивности. Самый яркий пример - неспособность администраций Джорджа Буша-младшего и Обамы оказать серьезное противодействие китайским субсидиям, искажающим рынок, и политике принуждения иностранных компаний к передаче своих технологий. Но есть и много других примеров. Например, до прихода к власти администрации Трампа Соединенные Штаты никогда не прибегали к процедурам обеспечения соблюдения экологических обязательств, о которых они договорились в рамках соглашений о свободной торговле. Администрация Трампа использовала эти инструменты для пресечения незаконной заготовки древесины в Перу и незаконного рыболовства в Южной Корее.
Хотя Соединенные Штаты не должны беспечно пользоваться своими экономическими рычагами, страх раскачать дипломатическую лодку не может служить оправданием для бездействия. Несмотря на риторику "небо падает", которой сопровождались многие политические решения администрации, Соединенные Штаты оставались самой открытой из крупнейших экономик мира на протяжении всего президентского срока Дональда Трампа. Даже с учетом тарифов, введенных против Китая, а также усилий по спасению отечественной сталелитейной, алюминиевой и солнечной промышленности, средневзвешенный тариф США в 2019 году составил всего 2,85 % (и 1,3 % на импорт из других стран, кроме Китая). Это немного выше, чем 1,5-процентный тариф, который преобладал в последний год правления администрации Обамы, но все же ниже, чем сопоставимый показатель для Европейского союза: средневзвешенный тариф в 3,0 процента, который он устанавливает на импорт из других стран-членов ВТО.
История рассудит конечную эффективность целевых пошлин, введенных администрацией Трампа. Но опыт уже доказал неправоту тех, кто говорил, что действия администрации неизбежно приведут к торговой войне в стиле 1930-х годов. В целом, геополитические аргументы в пользу свободной торговли являются анахронизмом. Тарифы не обязательно приводят к торговым войнам, а отмена тарифов зачастую мало что дает для предотвращения реальной войны.
Одержимость эффективностью
Некоторые ссылаются на эффективность как на обоснование свободной торговли. Для приверженцев этой веры единственной целью торговой политики является рыночная эффективность. Снижение тарифов и нетарифных барьеров уменьшает затраты на производство и распределение товаров и услуг; это, в свою очередь, делает общество в целом более благополучным - так гласит аргумент. Конечно, снижение цен имеет свои преимущества, если рассматривать американцев как потребителей. Проблема заключается в том, что приверженцы этой точки зрения редко задумываются о том, как эта целеустремленная погоня за эффективностью влияет на мужчин и женщин, которые на самом деле производят.
Согласно определениям, которые предпочитают эти свободные торговцы, ориентированные на эффективность, отрицательные стороны торговли для американских производителей не являются свидетельством против их подхода, а скорее досадным, но необходимым побочным эффектом. Это происходит потому, что свободная торговля всегда воспринимается как данность, а не как подход, который следует подвергнуть сомнению. Вместо того чтобы представить себе желаемый тип общества, а затем, в свете этой концепции общего блага, разработать торговую политику, соответствующую этому видению, экономисты, как правило, поступают наоборот: они исходят из того, что свободная торговля должна царить, а затем утверждают, что общество должно адаптироваться. Большинство из них признают, что снижение торговых барьеров приводит к экономическим потрясениям, но лишь немногие предлагают выверять правила торговли, чтобы помочь обществу лучше справиться с этими последствиями. Правые либертарианцы отрицают, что эти негативные последствия являются проблемой, поскольку выгоды от дешевых потребительских товаров для масс якобы перевешивают издержки, а фабричных рабочих, по их мнению, можно переучить на написание компьютерных программ. Слева прогрессисты пропагандируют помощь в корректировке торговли и другие схемы передачи богатства как средство сглаживания неровностей глобализации.
Как я уже говорил в следующем разделе, ни тот, ни другой ответ на самом деле не решает проблемы свободной торговли для рабочего класса. Непонимание элитами ситуации во многом объясняется тем, что они не ценят социальную составляющую труда. Те, кто одержим идеей эффективности, склонны рассматривать занятость просто как средство распределения ресурсов и обеспечения производства. При этом они сильно недооценивают личное достоинство, которое человек получает от осмысленной работы. Комментаторы от Папы Льва XIII в XIX веке до Артура Брукса и Орена Касса сегодня красноречиво пишут о центральной роли труда в упорядоченном обществе. Честная работа за достойную зарплату воспитывает чувство собственного достоинства, которое возникает благодаря тому, что человек нужен обществу и вносит в него свой вклад. Стабильная, приносящая доход работа укрепляет хорошие привычки и препятствует развитию плохих. Благодаря этому люди становятся лучшими супругами, родителями, соседями и гражданами. В отличие от этого, потеря личного достоинства, которая происходит из-за отсутствия стабильной, хорошо оплачиваемой работы, не может быть компенсирована ни увеличением потребления дешевых импортных товаров, ни выплатой пособий.
Все это не означает, что эффективность не должна иметь никакого значения. Но она не должна быть единственным фактором торговой политики и уж тем более не должна быть объектом идолопоклонничества, как это делают некоторые. Когда речь идет о налогах, здравоохранении, экологическом регулировании и других вопросах, политики регулярно балансируют между эффективностью и другими конкурирующими целями. То же самое они должны делать и в отношении торговли. Как и во всем остальном, в торговле существуют компромиссы.
Однако в последние годы зацикленность на эффективности привела к тому, что многие стали игнорировать отрицательные стороны либерализации торговли. Особенно по мере того, как элиты принимали свободную торговлю как предмет веры, бизнес обнаружил, что может отправлять рабочие места за границу, не привлекая к себе особого негативного внимания. В самом деле, жесткий генеральный директор General Electric с 1981 по 2001 год, ныне покойный Джек Уэлч, заявил поставщикам, что его компания перестанет вести с ними дела, если они не будут заниматься аутсорсингом рабочих мест. "Перемещение цепочки поставок" стало панацеей, которую продавали консалтинговые фирмы. К сожалению, как наглядно показал COVID-19, многие компании, втянутые в ажиотаж аутсорсинга, не смогли оценить риски. Они игнорировали возможные транспортные проблемы, перебои с поставками и реальную возможность изменения политики и нестабильности иностранных правительств.
Почему переобучение, услуги и технологические рабочие места - это не выход
Те, кто утверждает, что преимущества взаимозависимости или эффективности оправдывают издержки, которые свободная торговля несет американскому рабочему классу, часто заявляют, что это негативное воздействие можно компенсировать переобучением, которое помогает работникам перейти на новые рабочие места в сфере услуг или технологий. Теоретически переобучение может показаться привлекательным, но на деле это явление не оправдалось. По сравнению с теми, кто потерял работу в более ранние периоды экономических перемен, у перемещенных работников в современных развитых странах, как правило, меньше и менее привлекательные варианты. Исторически так было не всегда. Например, в Великобритании в XIX веке отмена протекционистских законов о кукурузе заставила сельскохозяйственных рабочих бежать из сельской местности в промышленно развитые города, где их ждали рабочие места на фабриках. В отличие от этого, американским фабричным рабочим, которые были вынуждены покинуть свои рабочие места начиная с 1990-х годов, либо некуда было идти, либо они работали на низкоквалифицированной и низкооплачиваемой работе в сфере обслуживания.
Вместо того чтобы пытаться обратить эти тенденции вспять, некоторые утверждают, что странам с развитой экономикой следует увеличить свою зависимость от сферы услуг, цифровой экономики, а также исследований и разработок. Эти отрасли вносят значительный вклад в конкурентоспособность Соединенных Штатов, а в сфере услуг сегодня занято большинство американцев, и, вероятно, так будет продолжаться в обозримом будущем. В то же время трудно представить, что экономика США сможет удовлетворять потребности трудящихся без процветающего производственного сектора.
Технологический сектор, при всех его достоинствах, не является источником высокооплачиваемых рабочих мест для трудоспособного населения. Более половины из примерно 250 миллионов взрослых жителей Соединенных Штатов не имеют диплома колледжа. Исторически сложилось так, что производственные рабочие места были лучшим источником стабильной и хорошо оплачиваемой работы для этой когорты. Возможно, благодаря новым масштабным инвестициям в образование, бывших работников автопрома можно было бы научить кодить. Но даже в этом случае, вероятно, не хватит рабочих мест, чтобы трудоустроить их всех. В компаниях Apple, Facebook, Google и Netflix в общей сложности работает чуть более 300 000 человек - меньше половины того количества, которое было в 1960-х годах в одной только General Motors.
Более того, рабочие места в сфере услуг и технологий, наиболее доступные для работающих людей, такие как ввод данных и работа в колл-центрах, сами по себе уязвимы для перевода на периферию. По оценкам экономистов, около сорока миллионов рабочих мест в сфере услуг в Соединенных Штатах в конечном итоге могут быть отправлены за границу3 .3 Это более чем в три раза превышает количество рабочих мест в обрабатывающей промышленности страны. Люди, не имеющие высшего образования, сталкиваются с все более серьезными препятствиями на пути к получению стабильной и хорошо оплачиваемой работы. В общем, Соединенные Штаты не приняли адекватных мер, чтобы поставить своих работников на первое место.
Почему постоянный и долгосрочный дефицит торгового баланса имеет значение для Соединенных Штатов
С другой стороны, наш долгосрочный огромный дефицит говорит о том, что страна не смогла защитить свои собственные интересы. Ухудшение торгового баланса Америки с начала 1990-х годов было стремительным. Темпы падения ускорились после создания ВТО в 1995 году и после вступления в нее Китая в 2001 году. С начального дефицита товаров в размере менее 80 миллиардов долларов в 1991 году, дефицит достиг 1,1 триллиона долларов в 2021 году и еще больше ухудшился в 2022 году. Наш торговый дефицит вырос в четырнадцать раз, в то время как наш ВВП увеличился в четыре раза. Беспроигрышная ситуация, которую обещали сторонники свободной торговли, так и не реализовалась.
На протяжении десятилетий Соединенные Штаты постоянно имеют огромный дефицит торгового баланса. Всего с 2000 года мы накопили более 11 триллионов долларов торгового дефицита. И все это не бесплатно. Мы торгуем своими активами ради краткосрочного потребления. И все же, как это ни невероятно, ведутся споры о том, имеет ли это значение. Простые американцы знают, что дефицит имеет значение в жизни. Если вы зарабатываете больше, чем тратите, вы становитесь богаче. Если вы тратите больше, чем зарабатываете, вы становитесь беднее. Только некоторые экономисты, похоже, не могут понять эту простую концепцию.
Энтузиасты свободной торговли и те, кто находится под влиянием их аргументов, утешаются следующей фразой: "У меня дефицит торгового баланса с моим парикмахером; поскольку в результате мы оба стали жить лучше, хотя он и не вернул мне денег, это показывает, почему дефицит торгового баланса является благотворным". Однако дефицит с парикмахером - это одно, а если у меня дефицит с парикмахером, мясником, пекарем и всеми остальными, включая моего работодателя, то ситуация совсем другая. Более того, долгосрочный дефицит торгового баланса приходится финансировать за счет продажи активов, что со временем может оказаться неустойчивым. Человек, платящий своему парикмахеру, может расплачиваться наличными, но что, если он начнет торговать активами - то есть вещами, которыми он владеет и которые, как он ожидает, приведут его к будущему богатству ? Дефицит торгового баланса, который он имеет с поставщиками товаров и услуг, которые он потребляет, является благоприятным, если он компенсируется профицитом, который он имеет со своим работодателем за счет продажи своего труда. Но ситуация может оказаться неустойчивой, если он финансирует свое потребление, беря вторую ипотеку на свой дом. А именно так поступали Соединенные Штаты на протяжении последних трех десятилетий, из года в год наращивая дефицит торгового баланса.
Я не считаю, что все торговые дефициты вредны. Очевидно, что если в одном году страна имеет дефицит, а в следующем - профицит, то это не наносит никакого вреда. Профицит компенсирует дефицит, и все будет хорошо. Точно так же, если одна страна имеет двусторонний торговый дефицит со второй страной и профицит с третьей - это нормально. Они компенсируют друг друга. Более того, все три страны могут выиграть от повышения эффективности и максимального распределения ресурсов между ними. Что меня беспокоит и чем мы руководствовались в своей работе в администрации Трампа, так это огромный дефицит торгового баланса со всем миром из года в год на протяжении десятилетий.
Есть два исключения из понимания того, что двусторонний дефицит не имеет значения. Во-первых, содержание торговли может быть важным. Например, не в интересах такой крупной производственной экономики, как США, поставлять основные материалы за рубеж в обмен на промышленные товары. Это делает Соединенные Штаты менее развитыми и менее богатыми, а также лишает миллионы высокооплачиваемых рабочих мест в обрабатывающей промышленности. Исторически сложилось так, что это колониальные отношения. Соединенные Штаты не должны быть шахтером и лесорубом для других стран. Нам выгодно, чтобы в нашей стране создавалась добавленная стоимость. Также, конечно, мы не можем зависеть от других стран в производстве продукции, которая имеет решающее значение для национальной безопасности.
Второе исключение из принципа, что двусторонний дефицит не имеет значения, заключается в том, что наращивать гигантский торговый дефицит со своим геополитическим противником особенно глупо. В нашем случае Соединенные Штаты ежегодно отправляют в Китай наши богатства на сотни миллиардов долларов. Это помогает им развивать свою экономику, наращивать вооруженные силы и влиять на политическую ситуацию в Соединенных Штатах. Это делает их более влиятельными в глазах всех мировых лидеров. Я не уверен, что в мировой истории есть пример, когда два соперника - более того, некоторые сказали бы, что враги - имели бы такие однобокие экономические отношения. Справедливо будет сказать, что Китай бросает нам вызов, потому что мы дали ему деньги на это. Очевидно, что во время холодной войны с Советским Союзом мы никогда не давали таких денег. Если бы мы это сделали, то, возможно, проиграли бы им.
Экономисты, занимающиеся вопросами свободной торговли, противопоставляют нашу озабоченность постоянным огромным дефицитом торгового баланса, утверждая, что этот дефицит не имеет значения, поскольку он является лишь другой стороной счета движения капитала. По их мнению, доллары, заработанные на этих положительных сальдо, должны вернуться в Соединенные Штаты в виде инвестиций. Некоторые экономисты даже заходят так далеко, что по глупости утверждают, будто это свидетельствует о сильной экономике. Большой дефицит означает, что наши потребители тратят больше, чем потребители других стран. Это, конечно, предполагает, что свободная торговля действительно существует и что иностранные правительства не препятствуют ввозу наших товаров (но об этом мы поговорим позже).
Настоящая проблема с этим направлением экономического анализа заключается в том, что оно предполагает, что не имеет значения, кому принадлежат активы нашей страны. Действительно, излишки долларов возвращаются в Соединенные Штаты. Но эти доллары не покупают товары и услуги, они покупают наши активы. Они возвращаются, когда иностранцы покупают американские акции, долговые обязательства и недвижимость. Покупая эти активы, новые владельцы получают будущие доходы от них, причем навсегда.
Как отметил Уоррен Баффет в своей знаменитой статье 2003 года о "Thriftville and Squanderville" ("America's Growing Trade Deficit Is Selling the Nation Out from under Us"), при огромном торговом дефиците возникает эффект компаундирования.4 Это то, что мы можем назвать отрицательным компаундингом. Люди в других странах, которые покупают наши активы, владеют ими вечно, что, несомненно, приводит к тому, что они получают прибыль от этих активов год за годом. Эта прибыль накапливается, и последствия даже однолетнего торгового дефицита умножаются с течением времени по мере увеличения прибыли. К этому следует добавить тот факт, что из года в год мы наблюдаем огромный дефицит торгового баланса в размере от 500 миллиардов до 1 триллиона долларов, так что мы имеем как накопление дефицита торгового баланса, так и множитель отрицательного эффекта от каждого дефицита торгового баланса.
Насколько велика проблема? Существует так называемая чистая инвестиционная позиция страны. Это то, сколько страна владеет во всех других странах (все включено - акции, облигации, недвижимость) по сравнению с тем, сколько все другие страны владеют в этой стране (все включено). Для Соединенных Штатов это будет количество акций, которыми владеют граждане США во всем мире, по сравнению с количеством акций, которыми владеют иностранные граждане в Соединенных Штатах. Не будет лишним сказать, что страна с наиболее положительными чистыми инвестициями является самой богатой.
Чистая инвестиционная позиция Соединенных Штатов была положительной и очень высокой на протяжении десятилетий. Действительно, на протяжении большей части двадцатого века мы были самой богатой страной в мире по этому показателю. Однако за последние тридцать лет этот показатель очень сильно изменился. Когда в 2003 году г-н Баффетт жаловался на растущий постоянный дефицит торгового баланса, отрицательные чистые инвестиции США составляли около 2,5 триллиона долларов. Сейчас эта цифра составляет 18 триллионов долларов. Другими словами, иностранные интересы владеют американскими долгами, акциями и недвижимостью на 18 триллионов долларов больше, чем мы сами. Это означает, что их дети получат и смогут инвестировать все это богатство, а наши дети - нет. Имея 18 триллионов долларов, вы могли бы купить большинство из ста крупнейших компаний Америки и получить немного мелочи.
Не забывайте, что ничего подобного не должно было быть. В те времена, когда золото облегчало торговлю, у страны заканчивалось золото раньше, чем возникал большой дефицит. В нынешний период плавающих валют предположение, наиболее известное из тех, что сформулировал Милтон Фридман, выступая за переход к такой системе в 1950-х годах, всегда заключалось в том, что валюта страны будет корректироваться, отражая ее торговую позицию и возвращая ее к балансу5.5 Таким образом, страна, имеющая большой дефицит торгового баланса в течение нескольких лет, будет испытывать меньший спрос на свою валюту, и ее стоимость упадет. В результате стране будет очень трудно импортировать и легко экспортировать в пересчете на национальную валюту. Таким образом, слабая валюта поможет устранить торговый дисбаланс. И действительно, мы видим, как это регулярно происходит по всему миру.
Проблема в том, что этот механизм самокоррекции не применим к доллару США. За относительно короткий период времени мы получили триллионы долларов торгового дефицита без существенного ослабления нашей валюты. Мы можем спорить о том, в чем причина этого. Одна из возможных причин - валютные манипуляции со стороны наших торговых партнеров, и, несомненно, это, по крайней мере, одна из причин. Япония ослабила свою валюту, чтобы получить конкурентное преимущество. Китай, безусловно, сделал это. Аналогично этому примеру последовали и другие азиатские страны. Вторая причина заключается в том, что доллар, по крайней мере сейчас, имеет повышенный статус среди валют. Он является резервной валютой и часто выступает в роли валюты-убежища. Это означает, что во время политического или экономического кризиса люди по всему миру будут покупать доллары, чтобы сохранить свое личное состояние. Совсем недавно мы наблюдали это на примере российско-украинской войны, когда доллар резко вырос и достиг паритета с евро, а за доллар давали 137 иен. Это оказывает повышательное давление на цену доллара, а также не дает ему корректироваться. Высокий курс доллара делает импорт дешевле и способствует увеличению дефицита торгового баланса.
Вопреки тому, что некоторые могут сказать, все это не противоречит основному пониманию классических экономистов. Адам Смит и Давид Рикардо проводили свой анализ торговли, исходя из предположения, что торговля с другими странами в конечном итоге будет сбалансирована. То же самое можно сказать и о великих дебатах между Джоном Мейнардом Кейнсом и Фридрихом Хайеком. Ни один из этих людей не предположил бы, что страна может десятилетиями иметь гигантский дефицит торгового баланса и выжить.
Еще одним следствием постоянного дефицита является то, что он способствует возникновению финансовых бумов и пузырей. При огромном дефиците доллары возвращаются обратно, но не обязательно в наиболее продуктивные инвестиции. Часто они непропорционально вкладываются в особо ликвидные активы, что приводит к росту цен. Например, иностранные центральные банки, искавшие "безопасные" активы для покупки в начале 2000-х годов, скупали обязательства государственных предприятий, таких как Fannie Mae и Freddie Mac, которые были основными гарантами субстандартных ипотечных кредитов. В конце концов, фундаментальные показатели догоняют друг друга, и пузырь лопается. Многие считают, что именно это явление способствовало возникновению жилищного пузыря и его катастрофическому краху в 2008 году.
Огромный постоянный дефицит торгового баланса делает Соединенные Штаты беднее. Главный вопрос заключается в том, что мы можем с этим сделать? Было выдвинуто три известных предложения. Г-н Баффетт предложил требовать импортный сертификат для ввоза товаров в Соединенные Штаты. Эти сертификаты можно будет получить только у экспортеров. Другая идея заключается в том, чтобы установить дополнительный налог на инвестиции в страну. Таким образом, когда эти доллары вернутся обратно, они будут покупать меньше. Это, по сути, снизит стоимость доллара. Мое решение заключается в том, что мы, , должны ввести тарифы на импорт, чтобы компенсировать то, что будет являться переоценкой нашей валюты. Эти тарифы могут вводиться или не вводиться в зависимости от размера дефицита. Они также могут применяться гибко, чтобы избежать чрезмерного регрессивного воздействия на американских потребителей.
Важно отметить, что огромные постоянные торговые дисбалансы ухудшают положение всей мировой экономики. Как утверждает профессор Пекинского университета Майкл Петтис, соавтор книги "Торговые войны - это классовые войны", страны должны экспортировать, чтобы импортировать и повышать потребление и уровень жизни своего населения. Именно так должны работать сравнительные преимущества и добавленная экономическая стоимость торговли. Со временем на правильно функционирующем мировом рынке все страны придут к равновесию. Когда страна имеет огромный и постоянный профицит торгового баланса, ее внутренняя политика отнимает ресурсы у ее собственных граждан, сокращая их потребление, и направляет эти ресурсы в обрабатывающий сектор для увеличения экспорта и, в конечном счете, владения активами торговых партнеров.6 Действительно, в 2021 году доля расходов домохозяйств (потребления) в ВВП Китая составляла всего 38 % по сравнению со среднемировым показателем в 63 %. Это один из самых низких уровней потребления среди крупных экономик.7 Политика, которая приводит к такому результату, включает в себя манипуляции с валютой, целевые государственные расходы на производственные мощности и соответствующую инфраструктуру, ограничения на импорт, эксплуататорскую банковскую систему, трудовую неподвижность, подавление заработной платы и другие подобные схемы. Это нечестная торговля. Она приводит к тому, что трудящиеся страны с положительным сальдо оказываются в худшем положении из-за сокращения потребления и снижения заработной платы, а трудящиеся страны с отрицательным сальдо также оказываются в худшем положении из-за потери работы и снижения доходов. Разумеется, владельцы производства в стране с избытком (такие как китайская коммунистическая партия и ее филиалы) становятся богаче, как и импортеры в стране с дефицитом.
Эти страны с постоянным профицитом являются настоящими протекционистами. Действия, предпринимаемые страной с дефицитом для сокращения этих излишков, такие как план Баффета, инвестиционная надбавка или введение тарифов, на самом деле помогают функционированию рынка, уменьшая воздействие несправедливой торговли со стороны стран с избытком. Это можно рассматривать как применение знаменитой экономической "теории второго лучшего", которая утверждает, что в ситуации , когда конкретное искажение не может быть устранено на взаимозависимом рынке, наиболее эффективный возможный результат может быть достигнут только путем введения других, уравновешивающих искажений, которые приводят систему к более высокому общему равновесию.8 Предлагаемый мною гибкий режим компенсирующих тарифов со стороны Соединенных Штатов повысит долгосрочную эффективность глобального рынка, а не снизит ее. Небольшие группы богатых американских импортеров могут оказаться в худшем положении, но торговая система в целом выиграет, а американские рабочие окажутся в лучшем положении благодаря росту занятости и заработной платы.
Почему соглашения о свободной торговле не всегда идут на пользу Соединенным Штатам
Свободные торговцы регулярно жалуются на то, что Соединенные Штаты не заключают больше соглашений о свободной торговле. ССТ, по словам Управления международной торговли, - это просто "соглашение между двумя или более странами, в котором страны договариваются об определенных обязательствах, влияющих на торговлю товарами и услугами, защиту инвесторов и прав интеллектуальной собственности, среди прочего".9 Те, кто ратует за ССТ, считают, что больше соглашений означает больше торговли, и это хорошо. Реальность же совершенно иная. Облегчение доступа на наш рынок за счет снижения тарифов зачастую не идет нам на пользу. Мы являемся крупнейшим рынком в мире, и часто результатом ЗСТ становится увеличение импорта в Соединенные Штаты и отсутствие реального роста нашего экспорта. Это происходит потому, что большинство ЗСТ не решают проблему недобросовестной торговой практики наших торговых партнеров значимым и действенным образом. Многие из наших партнеров по ЗСТ манипулируют своей валютой, предоставляют субсидии своим производителям и поддерживают обширные нетарифные барьеры, такие как дискриминационные регулятивные требования, которые сложнее обнаружить, чем традиционный протекционизм. Все это делает американских производителей менее конкурентоспособными на этих рынках. Все это усугубляется хронически завышенным курсом доллара США, о котором говорилось ранее. Кроме того, тот факт, что другие страны используют налог на добавленную стоимость (НДС), помогает их экспортерам и защищает их внутреннее производство (об этом говорится в главе 17). По всем этим причинам обещанное увеличение американского экспорта в результате заключения новых ЗСТ неоднократно не реализовывалось.10
Когда мы рассматривали возможность заключения ЗСТ с Великобританией в 2020 году, я позвонил нескольким руководителям производственных компаний и спросил, что можно сделать для увеличения нашего экспорта в Великобританию. Короткий ответ заключался в том, что в большинстве случаев тарифы уже низкие, а модели торговли устоялись. Они не смогли выявить никакого значительного потенциала для новых продаж. Я всегда старался проанализировать, какие именно улучшения произойдут в результате предлагаемых изменений. Как правило, сотрудники просто рассматривали тарифные модели (большинство из которых неоднократно оказывались неверными11), а затем придумывали предполагаемые выгоды, не привязывая их к реальным продуктам.
Единственное исключение - в некоторых случаях мы можем увидеть новые продажи сельскохозяйственной продукции. Этот сектор настолько защищен во всем мире, что открытие рынка может помочь. Цифры невелики, но продажи могут помочь конкретным продуктам. Мы рассудили, что вместо того, чтобы жертвовать рабочими местами в обрабатывающей промышленности ради новых продаж сельскохозяйственной продукции, нам следует просто обратиться к странам, которые не пускают нашу конкурентоспособную продукцию, и потребовать расширения доступа. Такого подхода придерживались и в администрации Трампа. Страны с огромным профицитом торгового баланса с Соединенными Штатами могут потерять гораздо больше от того, что мы лишим их уступок. У нас есть рычаги влияния, и мы должны их использовать.
Фактическая торговая выгода для Соединенных Штатов в виде реального повышения эффективности от торговых соглашений очень мала. Еще в начале 1990-х годов экономист Дэни Родрик из Гарварда исследовал, почему развивающиеся страны пошли на либерализацию торговли и что они могут выиграть с точки зрения эффективности и перераспределения доходов.12 Его результаты показали, что перераспределение доходов в результате перехода к свободной торговле в развивающихся странах перевешивает выигрыш в эффективности. В более поздней работе он привел пример Соединенных Штатов, чтобы объяснить последствия своего предыдущего вывода, отметив, что "в такой экономике, как США, где средние тарифы составляют менее 5 %, переход к полной свободной торговле приведет к перераспределению более 50 долларов дохода между различными группами на каждый доллар эффективности или "чистого" выигрыша!".13 По сути, новые соглашения о свободной торговле помогают потребителям примерно на 1 доллар и забирают 50 долларов у производителей и отдают их импортерам. Это никак не может соответствовать национальным интересам. Мы должны отдавать предпочтение производителям, а это значит обратить вспять процесс сокращения нашего производственного потенциала.
Почему производство имеет значение
В местах, где редакционные советы, экономические факультеты и другие умные люди собираются, чтобы поразмышлять о будущем, существует почти единодушное мнение, что Соединенные Штаты движутся к постиндустриализации, что производство было лишь проходным этапом в экономическом развитии и что мы с радостью станем экономикой услуг. Как и многое другое, о чем они говорят на своих собраниях, этот миф - полная чушь. Ни одна великая экономика мира никогда не отказывалась от производства. Напротив, все они по большей части основаны на нем. Подавляющее большинство международной торговли приходится на промышленные товары и сельское хозяйство. Лучшие рабочие места для выпускников средних школ находятся в обрабатывающей промышленности. Большинство инноваций в нашей экономике происходит именно в этой сфере. Для процветания и успешного будущего необходим процветающий производственный сектор.
Недооценка производства продолжается уже давно. Еще в 2010 году бывший генеральный директор Intel Эндрю Гроув написал статью под названием "Как Америка может создавать рабочие места".14 В ней он поднял тревожный флаг по поводу "общей недооценки производства - идеи о том, что пока "научная работа" остается в США, неважно, что происходит с рабочими местами на заводах". Гроув считает, что, теряя рабочие места на производстве, Соединенные Штаты также "разрывают цепочку опыта, которая так важна для технологической эволюции". Как это произошло с батареями, отказ от сегодняшнего "товарного" производства может заблокировать вас в завтрашней развивающейся отрасли". В любой экономике большая часть инноваций приходит из производства, и эти инновации обычно происходят очень близко к месту производства. Именно инженеры на местах внедряют многое из того, что мы называем повышением производительности.
Сегодня продолжаются оживленные дебаты о важности производства в нашей экономике, но все чаще те, кто утверждает, что производство не имеет значения, переходят в оборону. Конечно, все рабочие места имеют значение, и другие сектора нашей экономики, помимо обрабатывающей промышленности, также получили огромное внимание в нашей администрации.
В Соединенных Штатах на долю обрабатывающей промышленности приходится около 11 процентов ВВП, однако она играет гораздо более важную роль в развитии экономики, чем можно предположить на основании этой цифры. Согласно отчету Глобального института McKinsey, на обрабатывающую промышленность приходится 20 % капиталовложений в стране , 30 % роста производительности труда, 60 % экспорта и 70 % исследований и разработок в сфере бизнеса15.15 Инновации в непропорционально большой степени приходят из обрабатывающего сектора. Кроме того, показатель ВВП занижает влияние обрабатывающей промышленности, поскольку, по оценкам, каждое новое рабочее место в обрабатывающей промышленности помогает создать до семи дополнительных рабочих мест в сфере услуг и смежных отраслях.16
Здесь, как это часто бывает при анализе проблем, я задал бы один неглупый вопрос: Что создает богатство в стране?
В значительной степени процветание обеспечивается за счет сельского хозяйства, обрабатывающей и добывающей промышленности (включая нефтедобычу). Они увеличивают стоимость страны в реальном и перспективном смысле, поскольку стране трудно внедрять инновации в отношении товаров, которые она даже не производит. Многие отрасли сферы услуг в значительной степени перемещают богатство внутри страны. Вспомните здравоохранение. Хотя оно имеет огромное значение, оно не создает богатства для страны. То же самое можно сказать и о розничной торговле. Она может сделать богатыми некоторых людей, но не может обеспечить существование народа.
Нам нужно создавать стоимость, чтобы покупать вещи у импортеров. Конечно, некоторые услуги можно экспортировать, например, банковские или профессиональные, но большинство - нет (например, услуги питания или здравоохранения). По всей вероятности, реальное число занятых в обрабатывающей промышленности гораздо больше. Многое из того, что раньше называлось производством, - например, бэк-офисная работа бухгалтерии на заводах и производствах, связи с общественностью и другие услуги, связанные с производством, - теперь часто передается на аутсорсинг и поэтому не учитывается в производственных показателях. Многие из тех рабочих мест, которые мы называем услугами, не существовали бы в Соединенных Штатах, если бы не основа, созданная производством.
Дело в том, что все крупные процветающие экономики мира имеют и уже давно имеют значительную долю обрабатывающей промышленности. Это относится к четырем крупнейшим экономикам мира - США, Китаю, Германии и Японии.
Производство также особенно важно для трудоустройства мужчин и женщин со средним образованием. Очень часто это наиболее вероятный билет в средний класс. В обрабатывающей промышленности обычно платят более высокую зарплату, о чем подробно рассказали Сьюзан Хелпер, Тимоти Крюгер и Говард Виал в крупном докладе Брукингса о стоимости продукции, производимой в обрабатывающем секторе.17 Стабильная работа на производстве - это основной способ для людей без высшего образования комфортно содержать себя и свои семьи, наслаждаясь чувством собственного достоинства и гордости, которое возникает при создании вещей. В Трентоне, штат Нью-Джерси, который раньше был известен своей промышленностью, есть мост, на котором большими буквами написано "Трентон делает - мир берет". Ни один мост не сможет похвастаться городом или, если на то пошло, страной, которая берет, а не производит, и на то есть веские причины.
Представление о гражданах как о производителях и собственниках жизненно важно не только для уровня жизни людей в каждый конкретный момент, но и для гражданской гордости, цивилизационной уверенности и разумного управления производственными активами, которые играют роль в долгосрочном общем благе. Здесь мы должны подчеркнуть разницу между краткосрочным благом и долгосрочным благом. Потребление дает краткосрочную выгоду в виде новых автомобилей и новейшей бытовой техники. Производство же - это долгосрочный экономический потенциал страны, который напрямую влияет на нашу способность защищать себя в военном отношении.
Соединенные Штаты должны иметь возможность производить собственную военную технику. Это касается и высокотехнологичного военного оборудования. Любая страна, которая не может производить собственное оборудование, уязвима к перебоям в его поставках во время конфликтов. Точно так же нам необходимо контролировать производство фармацевтических препаратов и медицинских средств, которые особенно необходимы во время кризисов в сфере здравоохранения, таких как пандемия COVID-19. Нам также необходим постоянный доступ к основным промышленным ресурсам, таким как сталь, которые необходимы для быстрого наращивания военной мощи или других мер реагирования правительства в кризисных ситуациях, таких как война или крупное стихийное бедствие.
Даже в обычные времена обрабатывающая промышленность оказывает неоценимое влияние на экономическое здоровье страны, не ограничиваясь только своим сектором. Важно отметить, что именно обрабатывающая промышленность обеспечивает рост производительности в секторе услуг. Именно инновации в таких промышленных продуктах, как компьютеры и полупроводники, например, позволили нашей экономике стать более эффективной как непосредственно, так и за счет создания платформы для программного обеспечения и других инструментов, которые опираются на такие улучшения в базовом оборудовании. Таким образом, инновации в обрабатывающей промышленности помогают всем секторам услуг - от здравоохранения до путешествий.
Кроме того, ключевую роль в сокращении дефицита торгового баланса играет обрабатывающая промышленность. Хотя экспорт услуг очень важен, он составляет лишь небольшую часть нашей международной торговли. Экспорт продукции обрабатывающей промышленности в девять раз больше, чем экспорт услуг. Кроме того, экспорт продукции обрабатывающей промышленности даже пропорционально создает больше рабочих мест внутри страны. Экспорт услуг, напротив, часто создает рабочие места на экспортном рынке с ограниченным влиянием на занятость внутри страны.
Наконец, обрабатывающая промышленность особенно важна, поскольку она вносит непропорционально большой вклад в обеспечение экологической устойчивости. Согласно анализу, проведенному в докладе Brookings о производстве, "чистая экономика" почти в три раза больше зависит от производства, чем экономика в целом. Кроме того, по оценкам Brookings, из 2,7 миллиона рабочих мест в "чистой экономике" в 2012 году 26 процентов приходится на обрабатывающую промышленность, в то время как в целом на обрабатывающую промышленность приходится гораздо меньший процент рабочих мест. Это особенно верно, отмечается в отчете, в отношении конкретных чистых технологий, таких как технологии электромобилей, энерго- и водосберегающие приборы и оборудование, "зеленые" химикаты и производство возобновляемой энергии.18
Проблема взаимоотношений с Китаем
Ни одно обсуждение нашей торговой политики не будет полным без рассмотрения Китая. Я подробно рассказываю о торговых отношениях США с Китаем далее в этой книге, а пока достаточно сказать, что Соединенные Штаты совершили важнейшую ошибку, когда решили относиться к нерыночной коммунистической экономике Китая так же, как к экономике наших демократических союзников со свободным рынком. Как будет показано во второй части этой книги, страна не может относиться к своему главному геополитическому противнику как к очередному участнику рынка. При администрации Трампа мы начали процесс изменения наших экономических отношений с Китаем с помощью серии тарифов, введенных для противодействия его экономическому хищничеству.
Предстоящие задачи
Во время моей работы на президента Трампа мы изменили курс торговой политики, сосредоточившись на американских рабочих и инновациях. Мы агрессивно использовали инструменты принуждения к торговле, которые лежали на полке десятилетиями. Мы заключили масштабные торговые соглашения, чтобы заставить производство вернуться в Америку. Мы ввели тарифы на импорт из Китая. В каждом своем решении мы ставили интересы рабочих людей на первое место. Наши критики говорили, что мир взорвется, если мы сделаем хотя бы одну из этих вещей. Но они ошибались. До наступления COVID-19 были созданы миллионы новых рабочих мест, в том числе сотни тысяч рабочих мест в обрабатывающей промышленности. Это были те самые рабочие места, которые президент Обама провозгласил исчезнувшими навсегда. Чтобы вернуть их, нужна "волшебная палочка".19 Полагаю, президент Трамп нашел эту палочку.
Мы проводили торговую политику "Америка превыше всего". Реальный доход семьи в США вырос за год до COVID-19 на 6,8 % - это самый большой рост в нашей истории. Американские рабочие получили повышение. Дефицит торгового баланса снизился, а двусторонний дефицит с Китаем сократился по сравнению с предыдущим годом в течение шести кварталов подряд. Фактически, наша коррекция курса в сторону от слепого следования постулатам свободной торговли направила нас в позитивное русло, которому в определенной степени продолжила следовать администрация Байдена. Дело в том, что торговля - это вопрос, по которому можно достичь широкого двухпартийного консенсуса в разделенное время. В конце концов, соглашение USMCA, изменяющее торговые отношения с Мексикой и Канадой, получило поддержку 90 процентов членов Палаты представителей и Сената, республиканцев и демократов.
Этот мощный консенсус должен сохраниться, потому что в его основе лежат глубоко укоренившиеся ценности. В сфере торговли большинство американцев хотят одного и того же: сбалансированных результатов, которые позволят поддерживать торговые потоки на высоком уровне и одновременно обеспечат рабочим людям доступ к стабильным и хорошо оплачиваемым рабочим местам. Ни протекционизм старой школы, ни безудержный глобализм не помогут достичь этого. Вместо этого, когда Соединенные Штаты будут решать будущие торговые проблемы, они должны наметить разумный средний курс - такой, который, наконец, признает достоинство труда и утверждает общее видение общего блага. Такие видения не являются самоосуществляющимися. Они требуют согласованных и зачастую агрессивных действий.
 

Глава 3. Краткая и выборочная история торговой политики США
С самого начала нам, сотрудникам администрации Трампа, говорили, что мы отменяем долгую историю успешной американской торговой политики. Мы слышали о "консенсусе после Второй мировой войны" и о том, что наша политика "Америка прежде всего" будет угрожать нашему процветанию и что она радикальна и уникальна. Но на самом деле все обстоит с точностью до наоборот. Защита американских торговых интересов была одной из причин нашей революции. Более того, политика "Америка прежде всего" президента Трампа действительно является естественным наследником политики "Американской системы", которая управляла нашей нацией на протяжении десятилетий и, по сути, сделала ее великой. Тарифы и субсидии были важной частью рецепта, который сделал нас крупнейшей экономикой в мире к 1890 году и создал сильный средний класс рабочих и фермеров, населяющий наши штаты. В те дни я часто вспоминал старое выражение о том, что единственное, что есть нового в мире, - это история, которую человек не знает.
С момента написания нашей Конституции было ясно, что торговую политику Соединенных Штатов будет определять федеральное правительство, а не правительства штатов или международные организации. Статья I, раздел 8, пункт 3, Конституции прямо гласит, что "Конгресс" имеет право "регулировать торговлю с иностранными государствами". Статья I, раздел 10, пункт 2, гласит, что "ни один штат не может без согласия Конгресса устанавливать какие-либо поборы или пошлины на импорт или экспорт, кроме тех, которые могут быть абсолютно необходимы для выполнения его законов о проверке". Статья I, раздел 8, пункт 1, гласит, что Конгресс имеет право устанавливать и собирать "налоги, сборы, пошлины и акцизы", но "все сборы, пошлины и акцизы должны быть едиными на всей территории Соединенных Штатов". Другими словами, Конституция показывает, что, хотя Соединенные Штаты являются зоной свободной торговли для американцев, Конгресс может ограничивать доступ других стран на этот рынок.
Одной из вероятных причин, по которой основатели были полны решимости держать торговую политику новой нации под контролем федерального правительства и, в частности, под контролем Конгресса, было разочарование колонистов в меркантилистской политике имперской Великобритании. Этот опыт наглядно показал новым американцам, во что обойдется отрыв торговой политики от внутреннего контроля и демократической легитимности. Поскольку колонисты не были представлены в парламенте, они не имели права голоса в политике, которая в основном сводила их к производству сырья для продажи в Великобританию и последующему выкупу этих материалов в виде промышленных товаров. Колонии должны были платить налоги (таможенные пошлины) за доставку и транспортировку. Но "налогообложение без представительства" не устраивало будущих американцев. И это недовольство стало одной из главных причин Американской революции.
История британского меркантилизма очень длинная. До 1651 года британцы отставали в торговле от голландцев и испанцев. Но в том же году парламент принял навигационные акты, призванные, в частности, помешать голландцам складировать импортируемые товары для последующей отправки в другие страны и контролировать собственную колониальную торговлю. Дополнительные навигационные акты были приняты в 1660, 1663, 1673 и 1696 годах. Затем был принят Закон о сахаре и патоке 1733 года, который взимал пошлины на импорт патоки из любой страны за пределами Британской империи в "любую из колоний или плантаций в Америке, которые сейчас находятся или в будущем могут оказаться во владении или под властью Его Величества".
Американские колонисты не желали ничего подобного. Они быстро разработали новые, тайные способы торговли с европейскими странами, все из которых были незаконными. Они отказались служить исключительно экспортным рынком для империи, которая, по словам Декларации независимости, была намерена "пресечь нашу торговлю со всеми частями света".
Хотя колонисты сопротивлялись тому, чтобы стать жертвами несправедливой меркантилистской практики Британской империи, как основатели новой американской нации они признавали необходимость защиты собственной развивающейся экономики. Как отмечает историк Альфред Экес, они "рассматривали тарифы не только как эффективные инструменты для увеличения внутренних доходов, но и как мощные средства для создания диверсифицированной производственной базы".1 Начиная с 1776 года американская торговая политика отличалась не только тем, что настаивала на свободе от международного контроля, но и реалистичным пониманием связи между внешней торговлей и общим благом.
Изучение истории торговой политики США поможет нам понять, с какими проблемами мы столкнулись после избрания президента Трампа - и почему многие избиратели хотели изменить политику США, поставив во главу угла общее благо американцев. Комментаторы регулярно говорят, будто президент Трамп пытался реализовать беспрецедентный подход. Но это утверждение перевернуто с ног на голову. На самом деле опасные перемены произошли в начале 1990-х годов, когда американские политики фактически решили позволить остальному миру определять нашу торговую политику. Этот безумный эксперимент никогда не был опробован ранее - и, хочется надеяться, никогда не будет опробован вновь. Катастрофические результаты этого эксперимента способствовали развитию популистского движения, которое привело к избранию президента Трампа, и одной из главных целей президента Трампа было возвращение торговой политики США к ее реалистичным и прагматичным истокам. Короче говоря, история США показывает, что настоящими радикалами являются крайние свободные торговцы из обеих партий. Администрация Трампа просто пытается вернуть страну к тем разумным принципам, которые изначально сделали Америку богатой и могущественной.
Привилегии наших рынков
Основатели явно намеревались, чтобы новое федеральное правительство использовало рычаги американского рынка для получения выгодных условий в торговых переговорах с другими странами. Они понимали, что в одностороннем порядке открывать свой рынок наивно и что торговля должна быть выстроена с учетом наших интересов. Однако уже в первые десятилетия существования республики стало ясно, что одной лишь торговой взаимности будет недостаточно. Вместо этого к началу 1800-х годов американские лидеры, представлявшие разные страны, пришли к убеждению, что даже если правительство стремится к взаимности, оно также должно действовать для защиты производства по соображениям национальной безопасности.
Ни один американец не понимал важность поддержки американского производства лучше, чем Александр Гамильтон. Еще до ратификации Конституции, в № 11 "Федералистов", Александр Гамильтон предупреждал, что могущественные европейские страны пытаются помешать американцам использовать свои собственные торговые суда для торговли с канатом Eu . После того как Конституция была введена в действие, а Гамильтон стал министром финансов, он опубликовал свой знаменитый "Доклад о мануфактурах" (1791). В нем Гамильтон указал, что "правила нескольких стран, с которыми у нас самые обширные сношения, создают серьезные препятствия на пути главных основных товаров Соединенных Штатов". Другими словами, крупные иностранные державы препятствовали американскому экспорту. Гамильтон предупреждал, что без решительных ответных мер американцы останутся зависимыми от иностранных товаров. Это имело бы катастрофические последствия для экономики США, поскольку, по его словам, "богатство... ...независимость и безопасность страны существенно связаны с процветанием мануфактур". Гамильтон признавал, что простые жалобы не убедят наших торговых партнеров изменить свои взгляды. Поэтому он заключил: "Соединенные Штаты должны рассмотреть, какими средствами они могут сделать себя наименее зависимыми от комбинаций, правильных или неправильных, во внешней политике". Затем он описал ряд вариантов, включающих как регулирование торговли, так и государственную поддержку в случае необходимости, которые "сделают Соединенные Штаты независимыми от иностранных государств в вопросах военных и других необходимых поставок".
В то время Томас Джефферсон не разделял энтузиазма Гамильтона в отношении промышленной политики, но, тем не менее, он признавал важность взаимности в торговой политике. Джефферсон - основатель Демократической республиканской партии - считал, что Америка должна быть преимущественно аграрной страной, поддерживаемой политикой свободной торговли и низких тарифов. При этом Джефферсон понимал, что взаимность является необходимым условием для того, чтобы американцы получали справедливые условия торговли и цены на свою сельскохозяйственную продукцию. Если они не получат таких условий, утверждал Джефферсон в своем "Докладе о торговле" в 1793 году, то "нам следует защитить наших граждан, их торговлю и мореплавание с помощью контрзапретов, пошлин и правил". Таким образом, два антагониста ранней американской экономической политики, один из которых был сторонником промышленной политики, направленной на развитие производства, а другой - знаменосцем сельского хозяйства и торговли, оба понимали, что взаимность и использование доступа на внутренний рынок в качестве рычага являются ключом к торговой политике.
Война 1812 года помогла расширить этот ранний двухпартийный консенсус в области торговой политики и включить в него защиту американской промышленности. Блокада и вторжение Англии превратили довоенную зависимость Америки от британских промышленных товаров в опасную слабость, которая помешала мобилизации в военное время и вызвала повсеместный дефицит. В результате даже самые аграрные политики, такие как Джефферсон, пришли к пониманию того, что независимой стране, такой как Соединенные Штаты, необходимо производить некоторые товары самостоятельно, чтобы сохранить свою безопасность. Если в 1774 году Джефферсон писал, что "свободная торговля со всеми частями света" является "естественным правом", то к 1816 году он открыто изменил свое мнение, заявив, что "опыт научил меня, что мануфактуры теперь так же необходимы для нашей независимости, как и для нашего комфорта", и тот, кто "сейчас против отечественного производства, должен быть за то, чтобы поставить нас либо в зависимость от [Великобритании], либо одеться в шкуры и жить как дикие звери".2 Неудивительно, что через год после окончания войны Конгресс принял свой первый серьезный защитный тариф, установленный на уровне временных 25 %.
Споры между Гамильтоном, Джефферсоном и их преемниками о тарифах ни в коем случае не были закончены. Хотя аграрные южные демократические республиканцы считали, что некоторые тарифы необходимы для обеспечения безопасности, они стремились удерживать их на низком уровне, чтобы южные фермеры могли покупать самые дешевые промышленные товары. Федералистская партия, а затем и партия вигов, напротив, стремились к еще более высоким тарифам как по соображениям безопасности, так и по экономическим причинам. Однако, несмотря на эти разногласия, в период правления основателей был достигнут консенсус в отношении основных принципов, которые определяли американское мышление в области торговли на протяжении почти двух последующих столетий:
Торговая политика США определяется федеральным правительством и распространяется на всю страну. В 1830-х годах Джон К. Кэлхун из Южной Каролины предложил, чтобы штат мог отказаться от взимания определенных тарифов, если он не согласен с торговой политикой федерального правительства. Но президент Эндрю Джексон сообщил Южной Каролине, что в случае необходимости он применит силу, чтобы отменить любую подобную политику, и с тех пор нет никаких сомнений в том, что Соединенные Штаты действуют как союз в вопросах торговли.
Соединенные Штаты могут и должны использовать свои рычаги влияния в торговых переговорах, чтобы получить выгодные условия от других стран. Любой, кто знаком с мюзиклом Hamilton, знает, что у Александра Гамильтона и Томаса Джефферсона было много разногласий. Но, как показано выше, и Гамильтон, и Джефферсон признавали, что Соединенные Штаты не должны соглашаться с несправедливыми или дискриминационными торговыми практиками других стран. Они оба утверждали, что Соединенные Штаты должны, когда это необходимо, ограничивать доступ основных торговых стран на американский рынок, чтобы добиться лучших условий торговли.
Соединенные Штаты могут и должны сами решать, какой тип производственной базы им нужен. Хотя политические партии ранней Америки не были согласны с тем, как и когда правительство должно поддерживать отечественное производство, они оба согласились с тем, что Америка не может полностью зависеть от иностранных товаров. Кроме того, как признавал Гамильтон (а затем и Джефферсон), американские политики не могли просто пожелать существования американской промышленной базы, тем более что политика других стран ставила американских производителей в несправедливо невыгодное положение. Вместо этого федеральное правительство должно было принять меры, чтобы Америка сама производила определенные товары, необходимые для национальной обороны.
Основатели ввели Соединенные Штаты в мир сложных торговых правил, которые давали более старым и богатым странам несправедливое преимущество перед американцами. Вместо того чтобы просто смириться с этими недостатками, они хотели, чтобы американские политики использовали инструменты, доступные в соответствии с Конституцией, для достижения наилучших условий для американских рабочих и предприятий.
В течение следующих двухсот лет американские политики вели бесчисленные дебаты о торговой политике, и за это время Соединенные Штаты испробовали множество различных типов торговой политики, поскольку американцы неоднократно адаптировали свою политику к меняющимся обстоятельствам. Результаты этой политики представлены на следующей диаграмме, где показаны средние тарифные ставки США с 1821 по 2016 год. Сплошная линия - более высокая из двух линий - показывает среднюю тарифную ставку по всему облагаемому пошлинами импорту. Пунктирная линия показывает среднюю тарифную ставку для всего импорта, включая те, которые ввозятся беспошлинно в соответствии с какими-либо торговыми соглашениями.
Средние тарифные ставки США (1821-2016)
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Источники: Федеральный резервный банк Сент-Луиса; Министерство торговли США, Бюро переписи населения, "Историческая статистика США колониального периода до 1970 года"; Комиссия по международной торговле США, "Импорт США для потребления, взимаемые пошлины и соотношение пошлин к стоимости, 1891-2016".
До Гражданской войны на тарифы регулярно приходилось более 80 % доходов, собираемых федеральным правительством. В таких условиях отмена тарифов была нецелесообразной - тарифы были необходимы для финансирования правительства. Однако, как показано на диаграмме, тарифы в целом снизились в период с 1830 по 1860 год - этот факт отражает сильную власть Демократической партии и ее сторонников в сельском хозяйстве в этот период. Рабовладельческая экономика Юга зависела от сельского хозяйства, экспорта и европейских промышленных товаров. Такие южане, как Кэлхун, обычно выступали за низкие тарифы.
Но Генри Клей из Кентукки выступал за совершенно иной подход. В 1832 году Клей защищал то, что он называл "американской системой". Он утверждал, что сторонники "свободной торговли" были опасно наивны:
Призыв к свободной торговле так же бесполезен, как крик избалованного ребенка на руках у кормилицы о луне или звездах, сверкающих на небесном небосклоне . Она никогда не существовала и никогда не будет существовать. Торговля предполагает наличие как минимум двух сторон. Чтобы быть свободной, она должна быть справедливой, равной и взаимной. Но если мы широко откроем наши порты для ввоза иностранной продукции, свободной от всех пошлин, то какие порты любой другой иностранной страны мы найдем открытыми для свободного ввоза наших излишков продукции? Мы можем разрушить все барьеры на пути свободной торговли с нашей стороны, но работа не будет завершена, пока иностранные державы не устранят свои".3
Клей утверждал, что политика "свободной торговли" повредит американской промышленности и "приведет к реколонизации этих штатов под коммерческим господством Великобритании". Он также утверждал, что защитный тариф - то есть тариф, достаточно высокий, чтобы препятствовать импорту и стимулировать производство в США, - позволит Соединенным Штатам стать менее зависимыми от Великобритании и других источников промышленных товаров.
Как видно из предыдущей диаграммы, аргументы Клея не возобладали при его жизни. С момента избрания Эндрю Джексона в 1828 году до 1850-х годов джексонианские демократы были в целом сильнее, чем виги Клэя. Но в 1850-х годах "виги" потерпели крах, и на смену им пришла новая Республиканская партия, которая согласилась с "Американской системой" Клея и наставлениями Гамильтона. В своей платформе 1860 года республиканцы заявили, что "разумная политика требует такой корректировки импорта, которая способствовала бы развитию промышленных интересов всей страны".4 Авраам Линкольн4 Авраам Линкольн, который привел новую партию к победе в 1860 году, считал Клея "моим идеалом государственного деятеля, человеком, за которого я боролся всю свою скромную жизнь".5 Еще до вступления Линкольна в должность уход многих членов Конгресса от Юга позволил принять Тариф Моррилла 1861 года (названный так по имени его главного спонсора, представителя Джастина Моррилла из Вермонта), который положил начало новой эре протекционизма. По мере продолжения Гражданской войны и ухода многих южан, поддерживавших свободную торговлю и рабство, республиканцы продолжали повышать тарифы, стремясь стимулировать американскую промышленность.
Эта политика была популярна среди большинства американцев. К 1872 году Республиканская партия - на пороге победы на четвертых подряд президентских выборах - заявила в своей платформе, что, за исключением налогов на табак и спиртные напитки, федеральные доходы "должны быть увеличены за счет пошлин на импорт, детали которых должны быть отрегулированы таким образом, чтобы помочь обеспечить достойную оплату труда, а также способствовать развитию промышленности, процветанию и росту всей страны".6
Благодаря этой политике Соединенные Штаты пережили экономический и производственный бум, предсказанный Генри Клеем. Иммигранты хлынули в Соединенные Штаты, увеличив численность нашего населения с 31,4 миллиона человек в 1860 году до 92,2 миллиона в 1910 году. Но это еще не все. К 1890 году - всего через тридцать лет после того, как республиканцы впервые захватили Белый дом, - Соединенные Штаты имели самую большую экономику в мире. Согласно исследованию 2004 года, промышленное производство США выросло на 1030 % с 1860 по 1910 год.7
Учитывая эти данные, неудивительно, что многие американцы считали свою торговую политику успешной - особенно в сравнении с моделью свободной торговли Великобритании, которая неуклонно уступала Соединенным Штатам. Уильям Маккинли, один из самых популярных президентов той эпохи, добился национальной славы благодаря своей решительной и успешной поддержке высоких тарифов в качестве председателя Комитета по путям и средствам Палаты представителей. Поэтому неудивительно, что президент Трамп часто и благосклонно отзывался о президенте Маккинли. Теодор Рузвельт, вице-президент и преемник Маккинли, уловил настроение страны, когда в 1895 году написал Генри Кэботу Лоджу следующее: "Слава Богу, я не свободный торговец. В этой стране пагубное потакание доктрине свободной торговли, похоже, неизбежно приведет к жирному вырождению моральных устоев".8
Год спустя съезд партии 1896 года, выдвинувший Маккинли на пост президента, включил в свою платформу убедительную защиту торговой политики республиканцев: "Защита развивает отечественную промышленность и торговлю и обеспечивает нам собственный рынок; взаимность развивает внешнюю торговлю и находит выход для наших излишков".9
Уильям Дженнингс Брайан и демократы-популисты тщетно противостояли ОП, во многом потому, что городские рабочие - в том числе многие из новых избирателей-иммигрантов - верили, что политика республиканцев приведет к хорошим рабочим местам и высоким зарплатам. На самом деле, между Линкольном в 1860 году и выборами 1932 года было только два президента-демократа, Гровер Кливленд и Вудро Вильсон. Большинство побед республиканцев были ошеломительными. Раскол между Теодором Рузвельтом и президентом Уильямом Говардом Тафтом привел к победе демократов в 1912 году и дал им возможность снизить средние тарифные ставки с примерно 40 % до примерно 25 % - самые низкие ставки с момента принятия тарифа Моррилла. Но в 1920 году демократы оказались погребены под обвалом голосов партии "За независимость", и республиканцы вернули тарифы на протекционистский уровень. В своей платформе на 1924 год партия заявила: "Мы подтверждаем нашу веру в защитный тариф, чтобы обеспечить необходимую защиту нашим производительным отраслям". Избиратели ответили на это, подарив республиканцам еще две огромные победы на президентских выборах 1924 и 1928 годов. Каждый из этих двенадцати президентов-республиканцев в период массового экономического роста с гордостью называл себя протекционистом.
Однако к 1932 году экономика США страдала от последствий Великой депрессии, и избиратели были готовы к переменам. В 1930 году, через несколько месяцев после биржевого краха, который стал сигналом к началу депрессии, Конгресс, возглавляемый голлистами, принял закон о тарифах Смута-Хоули, который вызвал много споров в то время и с тех пор. С точки зрения экономической политики представляется очевидным, что новый тарифный закон практически не повлиял на экономический кризис начала 1930-х годов. Дуглас Ирвин, историк торговли, подытожил эти данные следующим образом: "Учитывая преобладающее значение монетарных и финансовых факторов в возникновении Великой депрессии, тариф Хоули-Смута почти наверняка сыграл относительно небольшую роль в экономическом кризисе".10 Ирвин указывает, что в 1929 году импорт, облагаемый пошлинами, составлял всего 1,4 % валового внутреннего продукта США, в то время как денежная масса сократилась на треть. Кроме того, Смут-Хоули не представлял собой кардинального изменения в торговой политике США; он лишь увеличил средний тариф с 40 до 46 %. Учитывая эти факты, винить какое-либо повышение тарифов в катастрофических последствиях Великой депрессии просто неправдоподобно. Хотя экономические последствия тарифа Смута-Хоули, возможно, и не были значительными, политические последствия были глубокими. Одним из главных противников тарифа Смута-Хоули был Корделл Халл, демократ от штата Теннесси, входивший в комитет Палаты представителей по путям и средствам. К марту 1933 года Халл стал государственным секретарем при новом президенте Франклине Рузвельте. Халл занимал этот пост в течение одиннадцати лет, став самым долгоживущим человеком, занимавшим эту важнейшую должность. И он будет вести торговую политику США в совершенно ином направлении.
Важно отметить, что Халл не настаивал на том, что многие комментаторы сегодня считают "свободной торговлей" в смысле одностороннего решения отменить все ограничения на импорт. Однако он выступал за свободную торговлю как геополитическую стратегию, направленную на защиту мира:
В 1916 году я принял философию, которую пронес через все двенадцать лет своего пребывания на посту государственного секретаря. . . . Хотя я понимал, что в дело вовлечены многие другие факторы, я рассуждал так: если мы сможем добиться более свободной торговли - более свободной в смысле меньшего количества дискриминаций и препятствий, - чтобы одна страна не завидовала другой и чтобы уровень жизни во всех странах повысился, тем самым устранив экономическое недовольство, порождающее войну, у нас появится разумный шанс на прочный мир".11
Хотя демократы Нового курса в целом выступали против протекционизма, который доминировал в политике США с 1861 по 1932 год, они не хотели просто позволить импорту заполонить американский рынок. Вместо этого их взгляды в целом совпадали с верой Джефферсона во взаимность. Об этом свидетельствует следующая выдержка из Демократической платформы 1936 года:
Мы будем продолжать содействовать росту нашей внешней торговли, достигнутому этой администрацией; добиваться по взаимному согласию снижения тарифных барьеров, квот и эмбарго, введенных против нашего экспорта сельскохозяйственной и промышленной продукции; но, как и в прошлом, обеспечивать адекватную защиту наших фермеров и производителей от нечестной конкуренции или сброса на наши берега товаров и продукции, произведенных за рубежом с использованием дешевой рабочей силы или субсидируемых иностранными правительствами.12
Эти принципы - взаимный режим для стран, которые относятся к нам справедливо, но ограничения на недобросовестный импорт - оставались основными движущими силами торговой политики США вплоть до окончания холодной войны. Важно также отметить, что хотя республиканцы и демократы расходились во мнениях относительно уровня тарифов, даже те, кто хотел снизить тарифы, в целом выступали за тарифы гораздо выше, чем мы видим сегодня. Практически никто на политической сцене не выступал за нулевые тарифы.
Закон о взаимных торговых соглашениях от 1934 года наделил президента полномочиями вести переговоры о заключении двусторонних взаимных торговых соглашений с другими странами. Каждое соглашение включало безусловный пункт о наибольшем благоприятствовании - это означало, что уступки, сделанные в ходе двусторонних переговоров, распространялись на все другие страны, имеющие статус наибольшего благоприятствования в торговле с Соединенными Штатами. RTAA должен был обновляться в Конгрессе каждые три года, но Конгресс не должен был голосовать по соглашениям, заключенным президентом. Это был чрезвычайно важный шаг. Он положил начало процессу делегирования Конгрессом части своих конституционных полномочий по тарифам исполнительной власти. С годами эти полномочия будут расширяться.
ГАТТ: предтеча ВТО
В апреле 1947 года представители США заключили Генеральное соглашение по тарифам и торговле - пакт, разработанный в Женеве и в итоге подписанный двадцатью тремя странами. Это соглашение породило бюрократическую организацию в Женеве (Швейцария), призванную облегчить переговоры о заключении международных торговых сделок. Соединенные Штаты вступили в ГАТТ в качестве договаривающейся стороны по указу президента. Конгресс не голосовал по этому вопросу. Хотя ГАТТ не дотягивал до послевоенной мечты о полноценной международной торговой организации, считалось, что пакт, по крайней мере, позволит избежать возврата к торговым войнам 1930-х годов и, в более широком смысле, будет способствовать "миру и стабильности через взаимозависимость" посредством развития международной торговли.
ГАТТ содержал следующие важнейшие положения:
Каждый член ГАТТ должен предоставлять всем другим членам режим наибольшего благоприятствования. Это положение означало, что, за некоторыми исключениями, любая либерализация торговли, предложенная одним членом другому, автоматически распространялась на всех остальных членов.
Члены ГАТТ согласовывали свои тарифные сетки, и участники договаривались о том, что не будут повышать тарифы выше согласованного уровня - за исключением некоторых исключений.
Члены ГАТТ должны предоставлять друг другу "национальный режим", то есть, как правило, избегать использования внутренних налогов и регулирующих положений "для обеспечения защиты отечественного производства".
Примечательно, что члены ГАТТ в основном приняли эти и другие принципы, содержащиеся в ГАТТ, на веру. Это было похоже на то, как если бы была создана новая великая религия. Как и большинство религий, она была основана не на науке, а на вере, и, как и большинство религий, многие из ее приверженцев не следовали ее предписаниям.
ГАТТ не ввел эру нерегулируемой торговли. Напротив, американские политики регулярно использовали свои конституционные полномочия для того, чтобы усилия по снижению тарифов и стимулированию торговли с союзниками США не нарушили экономику США и не нанесли ущерб американским рабочим.
Преимущества ГАТТ распространялись только на союзников США. На протяжении всей холодной войны Соединенные Штаты сохраняли значительные барьеры в торговле с Советским Союзом и другими странами, чьи интересы были противоположны интересам США. Например, Куба была одним из первоначальных участников ГАТТ, но после того как Фидель Кастро создал в стране коммунистическое правительство, Соединенные Штаты фактически заблокировали всю торговлю с Кубой. Во времена холодной войны идея о том, что наши противники должны иметь неограниченный доступ к американскому рынку или что мы будем поощрять американские компании инвестировать во враждебные нам страны, была бы расценена почти всеми американскими политиками как странная.
Переговоры о либерализации торговли велись на протяжении многих десятилетий. После 1947 года система ГАТТ развивалась медленно и осторожно. В период с 1948 по 1960 год Соединенные Штаты и их союзники провели четыре отдельных раунда переговоров о снижении тарифов. Следующий раунд торговых переговоров - так называемый раунд Кеннеди - начался в мае 1964 года и занял тридцать семь месяцев. А следующий Токийский раунд начался в сентябре 1973 года и занял более шести лет. Осторожность, проявленная политиками в эпоху ГАТТ, дала американским рабочим и предприятиям время приспособиться к изменениям в торговых правилах.
Президент Никсон вмешивался, когда дефицит торгового баланса угрожал интересам США. К началу 1970-х годов более свободная торговля означала, что Соединенные Штаты, которые на протяжении большей части двадцатого века имели положительное сальдо торгового баланса, столкнулись с дефицитом торгового баланса. В то время доллар США все еще был привязан к золоту по цене тридцать пять долларов за унцию, и другие страны требовали от американцев обменять доллары на золото. Возникло обоснованное опасение, что у Соединенных Штатов закончится золото. В ответ на это президент Никсон прекратил практику обмена долларов на золото. Важно отметить, что он также ввел 10-процентный тариф на импорт, чтобы не дать иностранным производителям получить значительное преимущество на американском рынке. В ответ основные торговые партнеры США согласились ревальвировать свои валюты, что сделало американскую продукцию более конкурентоспособной на мировых рынках. Действия Никсона явно препятствовали свободной торговле, но были необходимы для сохранения нашей производственной экономики и поддержки США системы ГАТТ.
Конгресс создал новые инструменты для предотвращения ущерба, наносимого импортом экономике США. Раздел 232 Закона о расширении торговли от 1962 года наделил президента правом корректировать импорт, когда это необходимо для решения проблем национальной безопасности. Раздел 301 Закона о торговле 1974 года предоставил президенту широкие полномочия по использованию тарифов и других торговых ограничений в ответ на несправедливую или дискриминационную торговую практику. А в 1979 году Конгресс значительно укрепил законы США об антидемпинговых и антисубсидиарных пошлинах, чтобы дать американским рабочим и предприятиям более эффективный ответ на недобросовестную торговлю импортом. Каждая из этих мер была призвана обеспечить, чтобы более свободная торговля не привела к тому, что американские рабочие и предприятия пострадают от наплыва импорта.
После первого Женевского раунда 1947 года в последующие десятилетия состоялось еще семь раундов торговых переговоров: Анси (1949), Торки (1950-51), Женева (1956), Женева (1960-61), Кеннеди (1964-67), Токио (1973-79) и Уругвай (1986-93). В основном эти раунды предусматривали снижение тарифов. Раунд Кеннеди, названный в честь нашего президента, который был убит за год до этого, был также примечателен тем, что на нем было заключено антидемпинговое соглашение и рассматривался вопрос о том, как помочь развивающимся странам - вопрос, который с тех пор будет оставаться спорным.
Токийский раунд был направлен на снижение нетарифных барьеров, регулирования и других действий, предпринимаемых странами, чтобы затруднить продажу товаров иностранными государствами на своем рынке, а также на продвижение некоторых системных реформ. Я работал над Токийским раундом в качестве руководителя аппарата республиканцев в финансовом комитете Сената вместе с сенатором Доулом, и это было мое первое глубокое знакомство с торговлей. В то время министром иностранных дел США был Роберт Штраус, известный адвокат и государственный деятель из числа демократов. Я помню, как наблюдал за его выступлением перед комитетом и думал, что, хотя он не очень хорошо разбирался в торговых законах, как оператор он был в зале славы.
В целом, американские политики в эпоху ГАТТ не были простыми сторонниками глобализации. Напротив, они балансировали между заботой о помощи союзникам США и усилиями по предотвращению недобросовестного использования американского рынка другими странами.
Торговая политика Рональда Рейгана иллюстрирует этот баланс. Президент Рейган, безусловно, верил в эффективные рынки, поддерживал снижение налогов и устранение ненужных норм. Но он также был готов реагировать на всплески импорта, которые создавали проблемы в Соединенных Штатах. Например, он использовал тарифы для блокирования поставок некоторых мотоциклов из Японии, чтобы дать компании Harley-Davidson шанс стать более конкурентоспособной. Когда Япония нарушила соглашение с Соединенными Штатами о торговле полупроводниками, президент Рейган ввел штрафные тарифы в размере 100 % на широкий спектр товаров, производимых японскими электронными компаниями. Когда американские производители стали и автопроизводители пострадали от импорта, он поручил Управлению торгового представителя США провести переговоры о заключении "добровольных соглашений об ограничении", то есть соглашений, в которых наши торговые партнеры соглашались ограничить свой импорт, чтобы создать "дыхательное пространство" для американских компаний. Будучи заместителем министра торговли США в администрации Рейгана, я вел переговоры по многим из этих соглашений. Другие страны пришли к соглашению, потому что знали, что президент Рейган готов принять более решительные меры, если они этого не сделают.
Президент Рейган также принял меры по сокращению растущего дефицита торгового баланса. Во время его президентства бурно развивающаяся экономика США и сильный доллар привлекли большие объемы импорта, и дефицит текущего платежного баланса вырос с 0,15 % ВВП в 1981 году до почти 3 % ВВП в 1985 году. К сентябрю 1985 года демократы в Конгрессе ратовали за более агрессивную торговую политику США, а представитель Дик Гепхардт, экономический националист, ставший лидером демократов в Палате представителей, сказал: "Мы находимся на перепутье. Нам предстоит сделать выбор: будем ли мы победителем в мировой экономике или проигравшим".13 Гепхардт и другие демократы продвигали закон, который ввел бы 25-процентную пошлину на импорт из стран, имеющих "чрезмерное" положительное сальдо в торговле с Соединенными Штатами и применяющих нечестную торговую практику.14
Но к тому времени, когда представитель Гепхардт сделал эти замечания, администрация Рейгана уже действовала. 22 сентября 1985 года в отеле Plaza в Нью-Йорке министр финансов Джеймс Бейкер провел переговоры с Францией, Западной Германией, Японией и Великобританией по так называемому соглашению Plaza Accord. В соответствии с соглашением "Плаза" Соединенные Штаты и их союзники договорились, что основные недолларовые валюты будут дорожать и тем самым сделают американские товары относительно более конкурентоспособными. Дефицит счета текущих операций США достиг пика в 3,3 процента ВВП в 1987 году, но затем быстро сократился.
Действия Рейгана подверглись резкой критике со стороны свободных торговцев того времени. В 1988 году либертарианский Институт Катона опубликовал статью, в которой утверждалось, что "Рональд Рейган своими действиями стал самым протекционистским президентом со времен Герберта Гувера, чемпиона по протекционизму в тяжелом весе".15 Это заявление было бессмыслицей - президент Рейган выбрал прагматичный путь, чтобы обеспечить рабочим и бизнесу США справедливые шансы в полной мере.15 Это утверждение было бессмыслицей - президент Рейган выбирал прагматичный путь, чтобы обеспечить американским рабочим и предприятиям справедливый шанс воспользоваться всеми преимуществами более сильной экономики США, а также чтобы заработная плата и рабочие места не были потеряны из-за нечестной торговой практики за рубежом. Но сам факт того, что Катон обвинил президента Рейгана в протекционизме, опровергает миф о том, что он был простодушным свободным торговцем, который никогда не вмешивался в импорт.
Следует отметить еще один момент, касающийся торговой политики президента Рейгана. Ключевые торговые споры его времени не касались наших политических противников - наша торговля с советским блоком была очень ограниченной. Действительно, никто не выступал за прочные экономические отношения с Советским Союзом. Вместо этого основные торговые вопросы 1980-х годов касались наших основных союзников , особенно Японии. Но президент Рейган понимал, что бывают ситуации, когда Соединенные Штаты должны отстаивать свои экономические интересы даже против своих друзей.
Десятилетия взвешенной торговой политики США в эпоху ГАТТ принесли огромные дивиденды. К началу 1990-х годов Соединенные Штаты занимали одну из самых сильных экономических и геополитических позиций среди всех стран в истории. Мы победили в холодной войне. Мы справились с инфляционными испытаниями 1970-х годов и выходили из экономического бума 1980-х. Пожалуй, самое главное - реагируя на опасения по поводу нечестной торговли и спасая ключевые отрасли промышленности, такие как сталелитейная и автомобильная, американские политики сохранили поддержку населения, необходимую им для победы над Советским Союзом.
По сей день сторонники глобализации пытаются защитить свои взгляды, ссылаясь на успехи эпохи ГАТТ. Но они ошибаются. Соединенные Штаты отказались от прагматизма эпохи ГАТТ в 1994 году, когда американские политики решили заменить систему ГАТТ новым набором соглашений, которые будут обеспечиваться новым международным органом - Всемирной торговой организацией.
Эпоха глобализации
В конце 1940-х годов велись серьезные переговоры о создании международной торговой организации в рамках системы ГАТТ, но эта идея провалилась из-за противодействия Конгресса. Но с окончанием холодной войны политики Соединенных Штатов и Европейского союза увидели шанс создать новый многосторонний институт, который будет отвечать за соблюдение торговых обязательств. В течение многих лет американские политики жаловались - и не без оснований - на то, что наши торговые партнеры не выполняют своих обязательств по различным сделкам, заключенным в рамках ГАТТ. Например, многие споры между Соединенными Штатами и Японией в 1980-х годах возникли из-за японской практики (например, закрытых внутренних рынков), которую американцы считали несправедливой. Многие американские политики надеялись, что, создав новую многонациональную организацию и наделив ее полномочиями выносить решения по торговым спорам, мы сможем добиться более тесного сотрудничества со стороны наших торговых партнеров.
Но у наших торговых партнеров в Японии и Западной Европе была совсем другая повестка дня. Они искали способы помешать американцам использовать рычаги нашего огромного рынка в торговых переговорах. Как показано выше, президент Рейган неоднократно использовал тарифы - или угрозу их введения - чтобы заставить наших торговых партнеров изменить свое поведение. Трудно поверить, что другие страны согласились бы на Соглашение Плаза, если бы их не беспокоила возможность того, что Конгресс повысит тарифы. Создав ВТО и заставив Соединенные Штаты полагаться на многосторонние торговые споры, а не на односторонние действия, эти страны поняли, что могут значительно ослабить рычаги влияния на американских политиков. Получив от президента Клинтона заверения в том, что положения ВТО, касающиеся разрешения споров, позволят Соединенным Штатам эффективно защищать свои интересы, Конгресс одобрил наше вступление в ВТО в 1994 году. Примечательно, что голосование в Конгрессе проходило во время промежуточной сессии Конгресса, через несколько недель после того, как Конгресс, возглавляемый демократами, был уничтожен на промежуточных выборах 1994 года. Другими словами, наше вступление в ВТО было одобрено Конгрессом, который был подавляющим большинством голосов отвергнут американским народом. Тот же Конгресс ранее одобрил новое Североамериканское соглашение о свободной торговле в 1993 году.
На бумаге ни ВТО, ни НАФТА не мешали американским политикам использовать наши рычаги влияния на торговых переговорах. Но до Трампа никто из них этого не делал. На самом деле администрация Трампа докажет, что у правительства США все еще есть законные полномочия для защиты наших национальных интересов. Но с 1995 по 2016 год президенты США от обеих партий возлагали все свои надежды на глобализацию. Снова и снова они вели себя так, будто ничего не могут сделать, чтобы помочь американским рабочим и предприятиям, столкнувшимся с жесткой - и зачастую несправедливой - конкуренцией со стороны импорта. Старая гамильтоновская забота об использовании торговой политики США для развития сильной и эффективной промышленной базы была отброшена. Старые заботы Джефферсона о взаимности были в значительной степени проигнорированы. Соединенные Штаты подали десятки жалоб в ВТО и выиграли или частично выиграли многие из них. Но ничего существенного не изменилось. Наши торговые партнеры возбудили против нас еще больше дел и выиграли почти все из них. А правительство США внесло серьезные пагубные изменения в наши законы, чтобы соответствовать им. Примечательно, что Соединенные Штаты, которые почти каждый год с момента создания ВТО имели значительный дефицит торгового баланса, неизменно рассматривались ВТО как мировой нарушитель, как великий протекционист в вопросах торговли.
С самого начала было очевидно, что система ВТО ставит американские компании и рабочих в невыгодное положение на мировых рынках. В 1995 году дефицит счета текущих операций США составлял 1,486 процента от ВВП США. К 2000 году эта цифра выросла до 3,92 процента - даже больше, чем дефицит торгового баланса, который заставил демократов призвать к введению тарифов в середине 1980-х годов и который в конечном итоге привел к соглашению Плаза.
Однако на этот раз правительство США решило не препятствовать тому, чтобы американские рабочие и предприятия были поглощены импортом. Вместо этого американские политики - президент, занимающий пост вице-президента, и лидеры Конгресса - решили удвоить темпы глобализации. В 2000 году Соединенные Штаты совершили одну из худших ошибок в своей истории, предоставив коммунистическому Китаю статус постоянных нормальных торговых отношений (ПНТО) в рамках усилий США по вступлению Китая в ВТО.
Подумайте, насколько радикальной была эта идея. Китай был и остается коммунистической диктатурой, и его геополитические интересы явно сталкиваются с нашими. Соединенные Штаты и раньше вели определенную торговлю с Китаем, но Китай не был участником системы ГАТТ. Более того, в 1990-е годы Конгрессу приходилось каждый год голосовать по вопросу о том, предоставлять ли Китаю статус наибольшего благоприятствования. Хотя Конгресс неизменно отказывался отменить статус наибольшего благоприятствования для Китая, сам факт существования голосования оказывал давление на Китай, чтобы избежать оскорбления американских политиков, и препятствовал компаниям переносить свои заводы в Китай или становиться зависимыми от Китая в своих цепочках поставок. В конце концов, было бы рискованно полагаться на страну, которая требует ежегодного одобрения Конгресса для сохранения своего статуса наибольшего благоприятствования.
Вступление Китая в ВТО все изменило. Сторонники Китая утверждали, что термин "страна наибольшего благоприятствования" больше не подходит - мы просто предоставляем Китаю "нормальные торговые отношения" на постоянной основе. Но какой бы термин ни использовался, предоставив Китаю PNTR, мы сделали необычную уступку геополитическому противнику и расчистили путь для компаний к использованию Китая в качестве глобального производственного центра.
К сожалению, лидеры обеих партий настаивали на PNTR для Китая и при этом делали заявления, которые впоследствии оказались постыдно ложными. В марте 2000 года президент Клинтон утверждал, что вступление Китая в ВТО - это "стопроцентная сделка для Америки, если говорить об экономических последствиях".16 Двумя месяцами ранее кандидат в президенты Джордж Буш-младший утверждал, что предоставление ПНТР для Китая - это не просто сделка, а "сделка, которая не принесет Америке ничего хорошего".16 Двумя месяцами ранее тогдашний кандидат в президенты Джордж Буш-младший утверждал, что предоставление Китаю PNTR "обеспечит американским предприятиям и фермерам доступ к растущему китайскому рынку и сократит наш торговый дефицит с Китаем".17 Конгресс согласился с этим и в 2000 году проголосовал за предоставление Китаю PNTR. Как могли так ошибаться многие наши лидеры?
Таким образом, с началом нового века Соединенные Штаты полностью отказались от разумной торговой политики, которая служила нам на протяжении большей части нашей истории, и вместо этого доверились международному органу. Мы также предоставили нашему главному геополитическому противнику свободный доступ на американский рынок. Результаты оказались катастрофическими. Многие компании, больше не беспокоясь о торговых противоречиях между США и Китаем, быстро отказались от американских рабочих и сосредоточили цепочки поставок в Китае. В 2000 году в США было более семнадцати миллионов рабочих мест в обрабатывающей промышленности - примерно столько же, сколько в начале 1970-х годов. К 2009 году у нас было менее двенадцати миллионов рабочих мест в обрабатывающей промышленности, и подавляющее большинство этих потерянных рабочих мест так и не вернулось. Дефицит текущего счета платежного баланса вырос до 6 процентов ВВП в 2006 году и опустился ниже 4 процентов только после катастрофической рецессии 2009 года.
Экспорт товаров из США в Китай действительно увеличился с 16,185 млрд долларов в 2000 году до 115,594 млрд долларов в 2016 году. Но за тот же период импорт товаров из Китая вырос со 100,018 миллиарда долларов до 462,42 миллиарда долларов. Наш дефицит в торговле товарами с Китаем вырос с 83,833 миллиарда долларов в 2000 году до 346,825 миллиарда долларов в 2016 году. Конечно, этот поток долларов помог превратить Китай в сверхдержаву, способную бросить серьезный геополитический вызов Соединенным Штатам. Прогноз президента Буша о том, что предоставление Китаю статуса PNTR снизит наш торговый дефицит, и оценка президента Клинтона о том, что эта сделка "сто к нулю" в нашу пользу, оказались ложными.
Как мы рассмотрим в главах 12, 13 и 14, другие наши торговые сделки оказались не лучше. Предполагалось, что НАФТА поможет американским рабочим. Вместо этого наша торговля товарами с Мексикой превратилась из профицита в $1,35 млрд в 1994 году в дефицит в $63,271 млрд в 2016 году. Наша торговля товарами с Канадой, которая уже показывала дефицит в размере 13,967 миллиарда долларов в 1994 году, в 2016 году показала дефицит в размере 10,985 миллиарда долларов. Автомобильные заводы переезжали в Мексику с угрожающей скоростью. Производители автозапчастей создали сотни тысяч рабочих мест в Мексике всего за несколько лет. Тогдашний кандидат в президенты Росс Перо даже опубликовал книгу об угрозе, которую представляет НАФТА, в которой утверждал, что "НАФТА на самом деле не столько торговля, сколько инвестиции. Ее главная цель - защитить американские компании и инвесторов, работающих в Мексике. . . . Значительная часть соглашения написана в виде непонятных юридических терминов, которые можно найти на обратной стороне страхового полиса. Мелким шрифтом напечатаны положения, которые лишат американцев рабочих мест и радикально сократят суверенитет США".18
Разрушения, хотя бы частично вызванные НАФТА, позволяют предположить, что современные критики были правы, говоря об угрозе американским рабочим местам. В своей работе под названием "Влияние НАФТА на штаты" экономист Роберт Э. Скотт назвал следующие отрасли, наиболее пострадавшие от НАФТА: электротехническое электронное оборудование (потеряно 108 773 рабочих места); автотранспорт и оборудование (потеряно 83 643 рабочих места); текстиль и одежда (потеряно 83 258 рабочих мест); пиломатериалы и изделия из древесины (потеряно 48 306 рабочих мест).19
Хотя приведенная ниже таблица не определяет причинно-следственные связи, она должна дать пищу для размышлений.
Со временем стало очевидно, что, помимо НАФТА, "глобализация", которую с таким энтузиазмом приветствовало руководство обеих партий, не приносит тех результатов, на которые рассчитывали американцы. Помните, что наша торговая и экономическая политика до вступления в ВТО в целом была успешной - не зря же мы были самой богатой и могущественной страной на Земле в начале 1990-х годов. За шестнадцать лет до вступления Китая в ВТО реальный медианный доход домохозяйств в США (измеренный в долларах 2019 года) вырос с 53 337 долларов в 1984 году до 63 292 долларов в 2000 году. Однако затем реальный медианный доход домохозяйств падал ниже уровня 2000 года каждый год вплоть до 2016 года, и даже в этом году он достиг лишь 63 683 долларов (рост менее чем на 400 долларов за шестнадцать лет).20 Иными словами, за весь период, отмеченный правлениями Буша и Обамы, уровень жизни среднего американского домохозяйства практически не улучшился. (Спустя всего три года после президента Трампа этот показатель в 2019 году достиг 69 560 долларов. Даже в 2020 году, когда экономика страдала от COVID-19, реальный медианный доход домохозяйства составлял $67 521 - почти на $4 000 выше уровня 2016 года).
Доля занятых в несельскохозяйственном секторе в отраслях, наиболее пострадавших от НАФТА*
(процент от общего числа занятых в несельскохозяйственном секторе)
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*На основе анализа Института экономической политики; данные из таблиц "B" Бюро трудовой статистики в выпуске "Ситуация с занятостью"; включены такие отрасли, как производство изделий из древесины, электрооборудование и приборы, автотранспорт и запчасти, текстильные фабрики, фабрики по производству текстильных изделий и одежда.
Администрация Обамы знала, что торговая политика США не работает. В 2008 году кандидат Обама угрожал выйти из НАФТА, если потребуется, чтобы добиться лучших условий в этом соглашении.21 Администрация Обамы неоднократно жаловалась на то, что система разрешения споров ВТО интерпретирует тексты ВТО таким образом, что это не отражает американского понимания этих соглашений. На протяжении многих лет администрация Обамы умоляла наших торговых партнеров заключить новые сделки, которые принесут пользу американским рабочим и предприятиям.
Но команде Обамы мешали принципы глобализации. На протяжении большей части американской истории некоторые основные концепции торговой политики были очевидны: (1) не позволяйте геополитическим противникам извлекать выгоду из рынка США; (2) используйте доступ к рынку США в качестве рычага на торговых переговорах; (3) без колебаний используйте торговую политику, если это необходимо для создания экономики того типа, который вы хотите видеть у американцев; и (4) действуйте в одностороннем порядке, когда это необходимо. Однако в рамках системы ВТО американские политики отказались от каждой из этих концепций. Они считали, что Китай обладает значительными правами как член ВТО, несмотря на его враждебность нашим интересам. Они считали, что неправильно использовать американский рынок в качестве рычага давления на торговых переговорах. Обама отказался от своего обещания использовать нашу возможность отказаться от участия в НАФТА. И наконец, команда Обамы доверила "рынку" определять, какие рабочие места будут существовать в Америке - даже когда этот "рынок" был настолько сильно искажен нечестной торговой практикой за рубежом, что на самом деле он вовсе не был "свободным".
Учитывая эти принципы, у команды Обамы было только два реальных варианта решения торговых проблем. Во-первых, они могли подать торговые иски против Китая в ВТО - и подали их. Но многие из наиболее вопиющих действий Китая, например, его политика принуждения американских компаний к обмену технологиями для доступа на китайский рынок, не обязательно были нарушением правил ВТО. И даже когда Соединенные Штаты выигрывали торговое дело против Китая, Китаю (или любой другой диктатуре) было очень легко создать видимость соблюдения решения ВТО, просто приняв новую политику для достижения того же эффекта искажения рынка.
Во-вторых, администрация Обамы могла - и пыталась - переписать правила торговли путем переговоров. Но здесь администрация столкнулась с очевидной проблемой: у других крупных экономик, большинство из которых счастливо пользуются большим профицитом в торговле с Соединенными Штатами, не было стимула идти на какие-либо уступки нам. В рамках старой системы ГАТТ Соединенные Штаты проводили переговоры о снижении тарифов и других изменениях в правилах глобальной торговли, в основном потому, что (1) мы вели переговоры в основном с нашими союзниками и (2) другие страны хотели получить больший доступ к американскому рынку. Но в рамках системы ВТО у других стран не было стимула идти на значительные уступки Соединенным Штатам. Они уже имели огромный доступ к американскому рынку, и если они хотели, чтобы Соединенные Штаты изменили какую-либо свою торговую политику, они могли просто использовать процесс разрешения споров ВТО, чтобы подать на нас в суд. (Например, в 2001 году администрация Буша ввела чрезвычайные тарифы, чтобы спасти американских производителей стали от наплыва импорта, но вскоре отменила эти тарифы, проиграв спор в ВТО). Последняя серьезная попытка договориться о крупной торговой сделке в рамках ВТО - так называемый Дохийский раунд - потерпела крах в 2007 году. А поскольку любая крупная сделка в рамках ВТО требует поддержки со стороны Китая, у администрации Обамы не было шансов добиться многого на этом форуме.
Осознав, что крупные переговоры в ВТО - пустая трата времени, администрация Обамы попыталась заключить новые торговые сделки с нашими союзниками в Европе и Азии. Но наши союзники также не желают идти на торговые уступки Соединенным Штатам - если только мы не предоставим им убедительные причины для этого. Попытка администрации Обамы заключить крупную торговую сделку с Европейским союзом - известную как Трансатлантическое торговое и инвестиционное партнерство - провалилась, потому что Европейский союз не был заинтересован в согласии с таким типом сделки, который мог бы получить поддержку в Вашингтоне. Администрация Обамы все же заключила сделку с группой стран Тихоокеанского региона - Транстихоокеанское партнерство. Но другие страны ТТП согласились на эту сделку только после того, как получили от администрации Обамы уступки, которые поощрили бы компании к вывозу большего количества хороших рабочих мест из США и оставили бы американских рабочих и производителей в еще более слабом положении на мировых рынках. TPP был настолько непопулярен, что Конгресс даже не вынес его на голосование. Даже Хиллари Клинтон в итоге выступила против него, а президент Трамп полностью исключил нас из него почти сразу после вступления в должность.
Одним словом, опыт администрации Обамы подтвердил мудрость высказывания Джефферсона о том, что "свободная торговля и мореплавание не могут быть предоставлены в обмен на ограничения и досады, и вряд ли они приведут к их ослаблению". В эпоху ВТО политики США отказались от более чем двухсотлетней мудрости в области торговли и надеялись, что предоставление свободы торговли другим странам - в том числе нашим геополитическим противникам - приведет к ослаблению "ограничений и домогательств", которые блокируют нашу торговлю. Как и предсказывал Джефферсон, эти усилия провалились.
К 2015 году стало ясно, что нам нужен совсем другой подход - нам нужен президент, который знает, как получить и использовать рычаги влияния на торговых переговорах, которого не запугает поддержка глобализации в прессе, и который вернет торговую политику США к ее традиционной направленности на взаимность и защиту наших национальных интересов. Нам нужен был президент, который подтвердил бы приверженность республиканцев использованию тарифов для принуждения к развитию, справедливости и балансу.
А затем, 16 июня 2015 года, Дональд Трамп объявил, что баллотируется в президенты.
 

Глава 4. Как ВТО подвела Америку
Многие отождествляют базирующуюся в Женеве Всемирную торговую организацию с самой системой международной торговли, основанной на правилах. Но, как мы видели в предыдущей главе, эта система существовала на протяжении почти пяти десятилетий до создания ВТО. И она вполне успешно функционировала. В этот период наблюдалось масштабное расширение мировой торговли - примерно пятнадцатикратный рост с конца Второй мировой войны по 1995 год - и восемь успешных раундов многосторонних торговых переговоров. Система не была анархичной, но страны сохраняли гибкость в принятии мер по ограничению торговли, когда это было в их интересах. Когда возникали споры, процесс урегулирования споров в рамках ГАТТ обеспечивал основу для их разрешения с помощью нейтральной (но необязательной) арбитражной комиссии. Однако большинство споров в конечном итоге разрешалось путем политических переговоров.
В то время как в Соединенных Штатах и других странах, где закончилась "холодная война", элиты торговой политики считали существующую систему неудовлетворительной и принялись за ее совершенствование. Их решением стала ВТО и, в частности, ее Апелляционный орган.
Во время моей работы в качестве министра иностранных дел США я обнаружил, что даже среди высокопоставленных правительственных чиновников существует путаница в том, чем на самом деле занимается ВТО. Многие думали, что она устанавливает тарифные ставки и пишет правила торговли. На самом деле это организация, контролируемая членами, которая делает только то, что хотят все ее члены, пришедшие к консенсусу. Она гораздо больше похожа на торговую ассоциацию, чем на корпорацию. Я люблю говорить людям, что, когда вы думаете о ВТО, вы должны думать о двух вещах. Первая - это место, комната, где страны могут собраться вместе и договориться о новых правилах в отношении субсидий, рыболовства или любых других вопросов торговли. Другая - это зал суда, где страны могут разрешать торговые споры.
Как мы уже видели, зал переговоров существовал и до ВТО. Ключевым нововведением в Соглашении Уругвайского раунда 1994 года стал зал судебных заседаний - система разрешения споров ВТО. Это была большая надежда основателей ВТО. Торговые споры больше не будут решаться на переговорах между странами "грязными политиками". Вместо этого такие вопросы будут передаваться в ведение "беспристрастных" и "просвещенных" экспертов, решения которых будут обязательны для сторон. В центре этой новой судебной ветви международной торговой системы находился Апелляционный орган, которому было поручено пересматривать решения групп по разрешению споров, чтобы обеспечить верность правилам ВТО и последовательность всех решений.
Апелляционный орган и, соответственно, сама ВТО стали колоссальным и трагическим провалом не только для Соединенных Штатов, но и для всей мировой торговой системы. Давайте рассмотрим, что, как говорили американцам, мы получим от соглашения Уругвайского раунда, и что мы получили на самом деле. Сравнение дает убедительный обвинительный акт.
Нам говорили, что ВТО выровняет условия игры для американских рабочих, фермеров и предприятий; в обмен на снижение тарифов и отказ от части суверенитета мы получили взрывной дефицит торгового баланса.
Нам говорили, что система разрешения споров даст Соединенным Штатам возможность открыть рынки для наших товаров и услуг; вместо этого мы выиграли очень мало значимых дел, но при этом стали самой часто судимой страной в ВТО и понесли хотя бы частичные потери в 90 процентах дел, возбужденных против нас.
Нам говорили, что роль Апелляционного органа будет относительно скромной и будет заключаться лишь в том, чтобы обеспечить исправление наиболее вопиющих решений комиссий по разрешению споров; в итоге мы получили самовозвеличивающийся институт, который видит свою роль в том, чтобы совершенствовать и расширять, а не просто применять правила, согласованные странами-членами ВТО.
Нам говорили, что ВТО не представляет угрозы для суверенитета США, поскольку наши законы полностью соответствуют ее правилам; в итоге мы получили многократные решения Апелляционного органа, в которых американские законы были признаны не соответствующими действительности, что вынудило Конгресс отменить эти законы.
Когда мы согласились на вступление Китая в ВТО через пять лет после ее основания, нам сказали, что процесс разрешения споров даст нам инструменты, необходимые для того, чтобы Китай играл по правилам, отказался от своих нерыночных пристрастий и превратился в "ответственную заинтересованную сторону" в международной системе, основанной на правилах; вместо этого мы получили институт, который не только не смог дисциплинировать Китай, но и фактически способствовал его подъему на протяжении более двух десятилетий.
Нам говорили, что Апелляционный орган будет просто дополнять, а не подменять переговорную функцию ВТО; вместо этого мы получили безнадежный тупик в серьезных многосторонних торговых переговорах, поскольку многие страны, в первую очередь Китай, сочли, что лучше всего они могут отстаивать свои интересы в судебном процессе, а не на переговорах. В результате несправедливые правила и исключения, заложенные в Соглашение Уругвайского раунда, подорвали международную торговую систему и нанесли ущерб интересам США.
Короче говоря, нам обещали золотой век мировой торговли, а получилась полная неразбериха.
Плохая сделка для Америки
Как уже говорилось в главе 3, в ходе Уругвайского раунда, продолжавшегося с середины 1980-х до начала 1990-х годов, ГАТТ было поглощено ВТО. ВТО сохранила принципы ГАТТ о наиболее благоприятствуемой нации и национальном режиме. Но она включила в себя новые дисциплины и создала новую, обязательную для исполнения систему разрешения споров. Предполагалось, что эта система будет более эффективной, чем ГАТТ. А с точки зрения Соединенных Штатов, оно должно было расширить рынки, помочь выровнять условия игры и в целом улучшить положение рабочих, фермеров и предпринимателей. Как отметил президент Клинтон, когда соглашение Уругвайского раунда было принято Конгрессом, "настоящими победителями [в этом соглашении] являются рабочие-автомобилисты, бухгалтеры, инженеры, фермеры, работники связи - люди, которые теперь получат шанс получить большее вознаграждение за свой труд".1
Как все сложилось? Следующий график говорит сам за себя.
После создания ВТО в январе 1995 года торговый баланс США резко упал. Хотя часть резкого снижения баланса в торговле товарами была компенсирована положительным сальдо в торговле услугами, чистое ухудшение общего торгового баланса в период после 1995 года поразительно.
Торговый баланс США: Итого, товары, услуги
(Миллионы долларов 2020 года)
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Источники: Бюро экономического анализа; Бюро переписи населения США, Отдел экономических показателей; Федеральный резервный банк Миннеаполиса.
Нарисованный в виде линии на графике, баланс торговли товарами резко падает вниз сразу после вступления США в ВТО. После контроля за влиянием инфляции общий дефицит торгового баланса увеличился в шесть раз с 1994 года до временного пика в 2006 году. Во время финансового кризиса 2008-9 годов наблюдалось временное сокращение дефицита, однако улучшение ситуации не было продолжительным. Средний реальный дефицит торгового баланса в период с 2010 по 2020 год в четыре раза превысил дефицит до вступления в ВТО в 1994 году. Цифры еще хуже, если учесть 2021 год, когда дефицит товаров и услуг вырос до 860 миллиардов долларов, а дефицит только товаров составил более 1 триллиона долларов.
В то же время после кратковременного всплеска в конце 1990-х годов медианный доход домохозяйств в США достиг плато, а затем в течение следующих пятнадцати лет падал.2 Вот вам и "шанс для работников получить большее вознаграждение за свой труд".
Я не хочу сказать, что ВТО является единственной или даже главной причиной этих тенденций. В Уругвайском раунде были некоторые позитивные положения, касающиеся услуг, технических барьеров в торговле, интеллектуальной собственности и сельского хозяйства, которые принесли пользу Соединенным Штатам и, вероятно, в некоторой степени компенсировали торговый дефицит. Но нас убеждали, что соглашение Уругвайского раунда улучшит торговый баланс, предоставив нам новые инструменты для выравнивания игрового поля, увеличения экспорта и повышения заработной платы. По этим стандартам, установленным президентом Клинтоном и другими сторонниками ВТО, эта организация в лучшем случае стала большим разочарованием для Америки. А на самом деле она нанесла серьезный ущерб.
Сдерживание американской мощи
Предполагаемой "жемчужиной" Уругвайского раунда - и главным приоритетом американских переговорщиков - была новая и якобы усовершенствованная система разрешения споров. Первые семена этой идеи были посеяны еще при президенте Рейгане, когда я был заместителем министра торговли США. В то время мой начальник, посол Брок, был весьма обеспокоен необязательным характером урегулирования споров в рамках ГАТТ. Соединенные Штаты могли выиграть дело, и ничего не происходило. Он хотел, чтобы это было исправлено.
Помнится, я спрашивал, не должна ли позиция человека в отношении обязательного урегулирования споров определяться тем, будет ли он истцом или ответчиком в большинстве будущих дел. Я ответил, что если мы, скорее всего, будем ответчиком в рамках предполагаемой обязательной системы, то нам, вероятно, лучше придерживаться нынешнего необязательного процесса. Я опасался, что вероятность того, что на нас подадут в суд, гораздо выше, чем вероятность того, что мы сами подадим в суд. Брок не согласился. Так была определена роковая позиция США. Нам нужна была "судебная система".
Так же поступили и многие другие страны, особенно в Европе. Но их причины не совсем совпадали с нашими. Действительно, рассказывая о системе своим гражданам, европейские чиновники откровенно говорили о том, что новая схема предназначена в первую очередь для того, чтобы сдерживать мощь Соединенных Штатов. Леон Бриттан, член Европейской комиссии, высоко оценил тот факт, что в рамках ВТО "[такая] крупная торговая держава, как Соединенные Штаты, теперь имеет меньше рычагов для навязывания своих взглядов другим странам, поскольку она официально согласилась более внимательно относиться к правилам многосторонней игры. Это всегда было целью".3 Le Monde высоко оценила соглашение Уругвайского раунда, поскольку оно означало, что "[такая] великая держава, как Соединенные Штаты, теперь имеет меньше рычагов для навязывания своего мнения другим странам, поскольку она согласилась следовать правилам многосторонней игры".4
Как оказалось, система разрешения споров ВТО превзошла самые оптимистичные надежды тех, кто хотел, чтобы она подорвала американскую мощь. Как отмечается в отчете USTR за 2020 год, Соединенные Штаты оказались на стороне получателя более четверти всех дел, поданных в ВТО. В частности, в докладе отмечается, что против Соединенных Штатов было возбуждено 155 споров, в то время как ни один другой член не столкнулся даже с сотней споров5.5 Как отмечается в докладе, согласно некоторым анализам, примерно 90 % споров, возбужденных против Соединенных Штатов, привели к выводу, что американский закон или другая мера не соответствуют соглашениям ВТО. Это означает, что в среднем за последние двадцать пять лет ВТО признавала закон или меру США не соответствующей требованиям ВТО от пяти до шести раз в год, каждый год.
Существует множество данных, свидетельствующих о том, что, как сказал в 2003 году сенатор Макс Баукус, бывший председатель финансового комитета Сената, "ВТО - это суд истцов". Он отметил:
Решения, вынесенные против Соединенных Штатов, имели гораздо более масштабные последствия, чем решения, вынесенные против других стран. В 30 делах, возбужденных против Соединенных Штатов, комиссии потребовали пересмотреть или отменить два американских закона, одно постановление, три ведомственные практики и 21 торговую меру. В отличие от этого, в 34 делах, возбужденных против мер торговой защиты, введенных другими странами, кроме США, ни один закон или нормативный акт не был признан не соответствующим правилам ВТО, и только одна практика и 7 мер подлежат пересмотру или отмене.6
В отличие от этого, то, что Соединенные Штаты получили от того, что смирились с нынешней структурой процесса споров, довольно скудно. Мы выиграли несколько дел, но иностранная практика, против которой мы возражали, редко менялась. Иногда мы выигрывали дело, а иностранное правительство просто находило способ достичь своей протекционистской цели другим способом . Однажды я попросил сотрудника USTR найти хотя бы один случай, когда работающие американцы выиграли от решения ВТО, то есть найти хоть одно дело, результатом которого стало бы увеличение количества американских рабочих мест. Он так и не нашел ни одного. Многие из проигранных нами дел, напротив, требовали от нас изменить важную политику, практику или даже закон, чтобы приспособиться к решению Апелляционного органа. Короче говоря, побед было мало и они были пустыми, в то время как поражений было много и зачастую они наносили огромный вред нашим отечественным предприятиям и рабочим.
Суд, превозносящий себя
Однако наша главная претензия заключается не в количестве побед и поражений США как таковых. Более серьезная проблема заключается в том, что со временем судьи и бюрократия ВТО стали рассматривать себя не как тех, кто должен быстро определить, вынесла ли та или иная комиссия вопиюще неверное решение, а скорее как группу, которая должна писать правила торговли в соответствии со своим собственным юриспруденческим пониманием и видением. Но между вынесением решений по делам и созданием правил существует огромная разница.
По сути, Апелляционный орган стал неизбираемым законотворческим органом, создающим правила, которые имеют огромные последствия для международной торговли. Изначально планировалось, что арбитры будут принимать разовые решения по конкретным делам. Он не должен был создавать обязательства или прецеденты. Однако именно это и произошло. При принятии решений по новым делам он часто ссылался на свои собственные прошлые дела. Это создавало обязательства. Это устанавливало законы.
Недовольство США чрезмерным влиянием Апелляционного органа возникло еще до администрации Трампа. На протяжении последних двадцати лет каждая администрация жаловалась на качество решений Апелляционного органа. Например, администрация Джорджа Буша-младшего возражала против нападок на "обнуление" (методология, используемая при определении антидемпинговых пошлин), но не предприняла особых мер. При администрации Обамы Соединенные Штаты пошли настолько далеко, что не позволили судье быть переназначенным. При администрации Трампа мы поставили перед собой задачу не только документально доказать, что Апелляционный орган не соблюдает свои собственные правила должным образом и что он активно вредит интересам США, но и предпринять решительные действия.
Доклад USTR об Апелляционном органе за 2020 год стал первым всеобъемлющим (174-страничным) обвинением в недобросовестной работе ВТО.7 В нем приводится история переговоров, доказывающая намерения Соединенных Штатов в момент заключения соглашения. В нем показано, как Апелляционный орган нарушал сроки принятия решений по делам и продлевал сроки членов сверх установленных в тексте. В нем задокументировано неправомерное формирование судебной практики и подробно описан ряд неудачных решений. В целом, исследование показало, что Апелляционный орган - это эксперимент, который сошел с рельсов. Одна из частей общего органа ВТО, подобно какому-то безумному монстру, начала действовать независимо, утверждая свои полномочия в тех областях, где их не было.
ВТО никогда не должна была работать именно так. Основная концепция процесса разрешения споров заключалась в том, что после подачи страной жалобы на потенциальное нарушение и после консультаций между сторонами назначалась комиссия из трех человек, которая решала, кто прав, а кто виноват в споре. Решения, принятые комиссией, могут быть обжалованы в Апелляционном органе, состоящем из семи членов, у которого будет девяносто дней на утверждение решения, если только он не найдет очевидных ошибок в интерпретации текста соглашения. Роль Апелляционного органа в этой схеме была ограниченной. Он не должен был служить источником новых обязательств для стран-членов. Однако именно это и произошло.
Проблема может быть связана с ошибочным мышлением, лежащим в основе институционального дизайна. В определенной степени этот недостаток заключается в представлении о том, что группа международных бюрократов может отбросить интересы своих стран и другие предубеждения, чтобы объективно решить дело, которое может иметь далеко идущие последствия для ее собственной страны. Проще говоря, эта концепция предполагает, что, например, член Китайской коммунистической партии (КПК) будет принимать решения без учета их влияния на Китай. Разумеется, это нонсенс. В меньшей степени то же самое можно сказать о бюрократах из Индии, Кореи, Европы или любой другой страны.
Помимо индивидуальных предубеждений, существует основной конфликт между тем, как работает Апелляционный орган, и представлениями американцев о справедливости и верховенстве права. В значительной степени это отражает различия между англоязычной и континентальной правовыми традициями. В Соединенных Штатах мы рассматриваем торговые соглашения как контракты, то есть мы имеем право на то, что написано в контрактах, и наши обязательства в точности соответствуют написанному. Тексты, которые появляются в результате переговоров, точно определяют суть взаимных уступок между странами. Действительно, на переговорах взвешивается каждое слово, оценивается каждая фраза.
Напротив, европейцы, воспитанные в традициях гражданского права, склонны рассматривать ВТО как живое соглашение в процессе, которое может и должно быть истолковано экспертами таким образом, чтобы привести к благоприятным, по их мнению, результатам. Это принципиально разные точки зрения, напоминающие разницу между теми, кто хотел бы, чтобы Верховный суд США следовал точным формулировкам Конституции (оригиналисты), и теми, кто считает, что Конституция должна толковаться в соответствии с тем, чего хотят люди сегодня, как интуитивно понимают судьи (некоторые прогрессисты). Апелляционный орган стал апофеозом последнего подхода.
Апелляционный орган также грубо нарушил процедурные правила, призванные ограничить его полномочия. Он придумал, как обойти ограничения на свой срок полномочий. В правилах ВТО точно указаны сроки полномочий семи членов Апелляционного органа. Каждый член может занимать должность не более двух четырехлетних сроков. Однако сам Апелляционный орган решил, что его члены могут продолжать работать над существующими делами даже после истечения срока их полномочий. Ни в одном из соглашений ВТО нет никаких оснований для такой практики. Тем не менее многие члены Апелляционного органа работали гораздо дольше положенного срока, получали высокую зарплату и писали обязательные заключения уже после истечения срока их полномочий.
Еще один пример узурпации власти: Апелляционный орган принимал решения, отменяя факты, установленные группами из трех человек, несмотря на то, что ему было запрещено выносить заключения по фактам. Как и апелляционный суд в США, он должен был принимать решения только по юридическим вопросам. Однако Апелляционный орган часто пересматривал факты de novo, чтобы добиться желаемого результата в делах.
Апелляционный орган также проигнорировал временные ограничения на принятие решений, предусмотренные правилами ВТО, согласно которым рассмотрение решений комиссии Апелляционным органом должно длиться не более девяноста дней. Это не было незначительным процедурным нюансом, нарушение которого можно списать на небрежность, - это был оплот против злоупотреблений, которые стали преобладать на сайте . Ограничение по времени также было призвано остановить формирование большого бюрократического аппарата, который будет писать новые правила. Однако Апелляционный орган стал соблюдать это правило только в случае нарушения. В один из периодов, изученных USTR для своего доклада об Апелляционном органе за 2020 год, ни одно дело не было завершено за 90 дней, а средний срок составил 149 дней. Это имело два пагубных последствия.
Один из них сводил на нет то, что должно было стать ключевым преимуществом разрешения споров - возможность получить оперативную помощь при нарушении правил членом ВТО. Вместо того чтобы пресекать мошенничество со стороны таких стран, как Китай, этот затянувшийся процесс сделал его возможным, позволив странам продолжать нарушать правила ВТО без последствий до завершения многолетних судебных разбирательств. В некоторых случаях, в частности в тех, которые касались солнечной энергетики, Соединенные Штаты обнаружили, что даже если они одерживали верх, победа была мимолетной, поскольку за это время погибала наша отечественная промышленность.
Пропуск девяностодневного срока также позволил Апелляционному органу создать все более обширный корпус прецедентного права, который он в свою очередь использовал для расширения и переписывания правил ВТО. Не имея реальных сроков для завершения своей работы, Апелляционный орган регулярно выпускал переполненные диктумами заключения объемом более ста страниц, которые еще больше расширяли сферу его полномочий.
Постепенное изменение роли Апелляционного органа было предсказуемым, а также вполне соответствовало траектории развития других глобальных организационных отпрысков послевоенного времени. Как это всегда бывает с международными бюрократиями, Апелляционный орган и бюрократы, которые им управляли, с годами приобретали все больше и больше власти.
Они также получали все больше и больше денег. Судьи, разрешавшие споры, работали на полставки, занимаясь несколькими делами в год. Однако многим из них платили около 300 000 долларов в год без уплаты налогов и бесплатно предоставляли круглогодичную квартиру в Женеве. По сути, судьи получали зарплату ежедневно. Неудивительно, что некоторые из них утверждали, что работают почти каждый день в году, хотя в среднем в году проходит всего около восьми дней слушаний, а весь Апелляционный орган выносит всего пять-шесть решений в год. Эта проблема усугубляется тем, что члены Апелляционного органа, срок полномочий которых был продлен, поскольку они заканчивали рассмотрение дела, получали полную компенсацию в течение этого периода. Очевидно, что нет никакого стимула для быстрого принятия решения, когда за него платят день в день.8
* * *
Эти жалобы принадлежат не только республиканцам "Америка прежде всего". Как уже отмечалось, разочарование в работе Апелляционного органа испытывают представители обеих партий на протяжении двух десятилетий. Действительно, некоторые из худших критиков ВТО - это те, кто знает ее лучше всех. Среди них - карьерный персонал USTR и бывший член самого Апелляционного органа.
Американец Томас Грэм работал в Апелляционном органе с 2011 по 2019 год. Когда Том ушел в отставку из Апелляционного органа, он произнес прощальную речь, в которой резко осудил этот институт. Он охарактеризовал отношение своих бывших коллег следующим образом:
Во-первых, ортодоксальная точка зрения на роль Апелляционного органа как самозваного международного суда, обладающего гораздо более широкими полномочиями по выходу за рамки правил и созданию судебного законодательства, чем, по моему мнению, допускается соглашениями ВТО или предполагается участниками переговоров, которые их создавали;
Во-вторых, мышление, которое отказалось пересмотреть предпосылки, с помощью которых Апелляционный орган расширил свою роль; и
В-третьих, своего рода групповое мышление, которое делегитимизировало серьезную системную критику и тех, кто ее отстаивал.9
Том - мой друг и в течение нескольких лет был моим партнером в нашей юридической фирме. В частном порядке он сказал мне, что, по его мнению, Апелляционный орган явно предвзято относится к Соединенным Штатам и что, как бы я ни думал о размере проблемы, на самом деле она гораздо больше.
Парад плохих дел
Несколько показательных, но отнюдь не исчерпывающих примеров свидетельствуют о том, что Апелляционный орган выходит за рамки своих полномочий, подрывает суверенитет США и в принципе не справляется со своей главной миссией - быстрым и справедливым рассмотрением торговых споров.
Дело Boeing против Airbus. Пожалуй, одним из самых печально известных дел, демонстрирующих неэффективность процесса рассмотрения споров в ВТО, является это дело, связанное с коммерческими самолетами. Boeing - коммерческая компания, выросшая на частных рынках США. Компания Airbus была создана четырьмя европейскими странами, которые хотели иметь коммерческую авиационную промышленность и поэтому предприняли меры по ее созданию. Европейские страны в значительной степени субсидировали свою компанию, чтобы создать рабочие места и стимулировать технологическое развитие.
В конце концов, правительство США возбудило дело, оспаривая эти субсидии как нарушение соглашения ВТО о субсидиях. Это произошло, когда компания Airbus получила кредиты ниже рыночных для запуска двух новых авиалайнеров - A350 и A380. Европа подала встречный иск, и последовало семнадцать лет практически бесплодных судебных разбирательств. В самом деле, "Джарндис против Джарндиса" не имела ничего общего с "Боинг против Airbus".
При администрации Трампа, чтобы убедить Европу прекратить субсидирование, мы наконец-то предприняли действия, воспользовавшись своим правом по правилам ВТО наложить тарифы на соразмерный объем их импорта. Когда к власти пришла администрация Байдена, они просто ушли и сняли тарифы. Пытаясь заставить Европу быть более сговорчивой в других областях, они согласились на пятилетнее перемирие. Европа (разумеется) не была склонна к сотрудничеству. Решения до сих пор не видно - великое дело продолжается.
Апелляционный орган поощрял нечестную торговую практику. Задолго до создания ВТО Соединенные Штаты утверждали, что демпинговый (продаваемый по несправедливо низкой цене) или субсидируемый импорт представляет собой нечестную торговлю и что правительства наших и других стран могут вводить тарифы, чтобы предотвратить нанесение таким импортом ущерба отечественной промышленности. Легко понять, какое несправедливое преимущество может получить иностранный производитель, если его производственные затраты субсидируются правительством страны.
Доводы против демпинга менее очевидны, но не менее искажающи. Если иностранный производитель может продавать продукцию по высоким ценам у себя на родине, он может покрыть большую часть своих постоянных издержек производства там, а затем продавать ее на внешнем рынке (скажем, в США) по цене, чуть превышающей предельные издержки производства . Если иностранный производитель конкурирует с отечественной компанией, которая должна покрывать все издержки производства, он будет иметь значительное преимущество.
Антисубсидиарные и антидемпинговые правила не подрывают настоящую рыночную конкуренцию, они ее усиливают и необходимы для того, чтобы дать американским компаниям справедливый шанс добиться успеха в своей стране. И эти законы прямо разрешены правилами ВТО.
Однако на протяжении десятилетий Апелляционный орган принимал сторону нечестной торговли. Снова и снова в десятках случаев Апелляционный орган искажал правила, чтобы признать, что антидемпинговые и антисубсидиарные правила США нарушают наши обязательства перед ВТО, хотя эти правила существовали десятилетиями, еще до создания ГАТТ, и Соединенные Штаты никогда не соглашались на переговорах ослаблять их таким образом, как предлагает Апелляционный орган. Более того, участники переговоров специально включили в соглашение формулировку, требующую уважительного отношения к действиям правительственных агентств при решении подобных дел. К сожалению, эти факты были проигнорированы. В результате этих ошибочных решений иностранным компаниям стало проще получать субсидии и демпинговать на нашем рынке. Отдельная серия дел усложняет использование этих законов против нечестной торговли в отношении Китая. На самом деле, Китай может оказаться самым большим победителем в этом судебном перегибе.
Отмена защитных мер. Защитные меры специально разрешены соглашением ВТО. В ситуациях, когда импорт наводняет иностранный рынок и наносит "серьезный" ущерб рыночной отрасли импортера, страна-импортер может ввести пошлины на импорт на определенный период времени, чтобы дать возможность скорректировать резкий рост импорта. Апелляционный орган отклонил почти все защитные меры, принятые любой страной с момента их создания. В большинстве случаев он делал это путем создания новых обязательств.
Апелляционный орган вмешался в налоговую политику США. В течение десятилетий в рамках системы ГАТТ Соединенные Штаты и другие члены придерживались понимания, что страны не обязаны облагать налогом доходы своих национальных компаний, полученные от продаж за рубежом. Отсутствие налогов на прибыль, полученную за рубежом, делает продукцию компаний более конкурентоспособной на экспортных рынках. Страны Европы и других стран добились этого, используя систему налога на добавленную стоимость. Как и налог с продаж, НДС применяется при продаже всех товаров на внутреннем рынке, независимо от того, принадлежат ли эти товары отечественным или иностранным компаниям. Однако, когда отечественные компании экспортируют продукцию, правительство возмещает НДС. В Соединенных Штатах нет НДС, но в течение многих лет, согласно нашему налоговому законодательству, американские компании имели возможность структурировать свою деятельность, чтобы избежать налогов на продажи за пределами страны. Эта несправедливость рассматривается далее в главе 17 как трансграничная проблема. Ничто в соглашениях ВТО не должно было изменить эти договоренности. Но уже через несколько лет после создания Апелляционного органа он пришел к выводу, что подход США представляет собой несправедливое субсидирование, хотя не было никаких доказательств того, что наша практика искажает торговлю или является более искажающей, чем система НДС в ЕС. И по сей день американские компании облагаются налогом на продажи за рубежом, в то время как компании в странах с НДС в основном избегают таких налогов. Эти правила, безусловно, ставят американские компании в несправедливо невыгодное положение и лишают их рабочих мест.
Апелляционный орган вмешался в государственные расходы США. В 2000-х годах Конгресс США решил помочь американским компаниям, пострадавшим от незаконного демпинга и субсидирования, предоставив им средства, собранные в виде пошлин, взимаемых с демпингового и субсидируемого импорта. Конгресс, безусловно, имел право принять такое решение - ни одно положение ВТО не ограничивает то, как член ВТО может расходовать антидемпинговые и антисубсидиарные пошлины. Однако Апелляционный орган придумал новую категорию запрещенных субсидий, чтобы вынести решение против закона США. Чтобы привести закон в соответствие, Конгресс отменил его, оставив американские компании пострадавшими и не получившими компенсации.
Апелляционный орган вмешался в социальную политику США. На протяжении десятилетий Конгресс и правительства штатов регулировали азартные игры, и мысль о том, что Соединенные Штаты передали бы эти полномочия ВТО, просто смехотворна. Тем не менее, Апелляционный орган постановил, что американские ограничения на азартные игры представляют собой торговый барьер, который наносит ущерб Антигуа и Барбуде. Это решение было настолько абсурдным, что ни администрация Буша, ни администрация Обамы, обе из которых верили в Апелляционный орган, не захотели его выполнять.
ВТО вынесла решение против Соединенных Штатов по законам об экологической безопасности. В так называемых "делах о тунце и дельфинах" ВТО неоднократно принимала решения в пользу Мексики, когда та оспаривала американский закон, требующий, чтобы тунец , импортируемый в США, был выловлен с использованием методов, обеспечивающих адекватную защиту дельфинов от гибели. Это дело продолжалось более десяти лет, в результате чего потребовалось внести многочисленные изменения в американское законодательство. Наконец, в 2018 году администрация Трампа выиграла дело, положив конец судебной тяжбе.
Когда правительство США первоначально согласилось на нынешнюю систему разрешения споров в рамках ВТО, нам говорили, что Соединенные Штаты смогут использовать этот процесс для открытия рынков для нашего экспорта. Но, как мы увидели в этой главе, так не получилось. Вместо этого Соединенные Штаты стали главной мишенью процесса рассмотрения споров. Почему мы проиграли все эти дела? Если коротко, то потому, что Апелляционный орган ВТО никогда не применял соглашения так, как они были задуманы. Вместо этого его судьи проявили крайний судебный активизм, неоднократно выходя за рамки своих возможностей, чтобы найти оправдания для вынесения решений против нас.
Пособник Китая
Даже если принять во внимание все вышеперечисленные критические замечания, самой большой проблемой ВТО может стать ее неспособность справиться с нечестной экономической практикой нашего главного геополитического противника. Самая большая проблема, с которой сталкиваются Соединенные Штаты и большинство западных демократий, - это вызов со стороны Китая. Для создания огромного профицита он использует меркантилистские методы, в основном закрытые рынки, огромные субсидии, государственные предприятия (SOE), промышленный шпионаж, контроль над инвестициями и тому подобное. Большая часть этого является результатом не экономических сил, а государственной политики. ВТО мало что может с этим поделать. Многие из наиболее разрушительных китайских практик не подпадают под действие правил ВТО. В других случаях Китай был признан нарушившим свои обязательства, но он просто изменил свою политику и добился своей цели другим способом. Еще хуже то, что китайцы сидят за столом переговоров в ВТО и имеют право вето в отношении любого нового правила, которое может бросить им реальный вызов.
Несмотря на то, что по собственным правилам ВТО не может помогать странам с рыночной экономикой, конкурирующим с Китаем, процесс разрешения споров в ВТО на деле усложнил борьбу с несправедливыми действиями Китая. В ряде решений Апелляционный орган отклонил практики США, направленные на борьбу с китайскими субсидиями и незаконным демпингом. Эти дела усложнили для США и других стран противодействие промышленным субсидиям и другим несправедливым действиям.
Конечно, Китай сам является большим защитником нынешней системы. Неудивительно, что в июне 2022 года, во время 12-й министерской конференции в Женеве, газета People's Daily, официальный орган КПК, защищала достижения ВТО и нападала на Соединенные Штаты. В статье превозносились выгоды для Китая, называя его огромный рост "беспроигрышной ситуацией" и нападая на нынешнюю политику США как "крайне эгоистичную политику "Америка прежде всего""10.10 Под "беспроигрышной ситуацией", как я предполагаю, подразумевается КПК и горстка олигархов. Далее в статье восхвалялось заявление генерального директора ВТО Нгози Оконджо-Ивеалы, союзника Китая в Женеве. В тот момент я отреагировал на это так: только когда ты находишься над целью, ты видишь, как тебя обманывают.
Прямая угроза национальной безопасности США
Только вы подумали, что хуже уже быть не может, как в конце 2022 года комиссия по спорам ВТО постановила, что может пересматривать решения, принимаемые правительством США по чувствительным вопросам национальной безопасности. Спор возник из-за тарифов, введенных администрацией Трампа на импорт стали и алюминия. Защищая в ВТО дело, возбужденное Китаем и другими странами, Соединенные Штаты ссылались на "существенную безопасность", содержащуюся в статье 22 ГАТТ. Это положение гласит следующее: "Ничто в настоящем Соглашении не должно толковаться... как препятствующее любой договаривающейся стороне принимать любые меры, которые она считает необходимыми для защиты своих существенных интересов безопасности".11 "Считает", очевидно, должно было означать, что исключение является самоосуждаемым - именно так Соединенные Штаты толкуют его уже более семидесяти лет. Однако комиссия ВТО посчитала иначе и попыталась отменить суждения о национальной безопасности не одного, а двух президентов США.
Теперь, когда одна комиссия заявила, что может рассматривать действия по обеспечению национальной безопасности, связанные со сталью и алюминием, ничто не помешает будущим комиссиям попытаться подорвать Соединенные Штаты с помощью мер экспортного контроля, санкций и нераспространения оружия. Так, Китай недавно подал в суд на Соединенные Штаты в связи с новыми правилами экспортного контроля полупроводников.
Нынешний министр иностранных дел США Кэтрин Тай осудила решение по делу о стали и алюминии, заявив, что ВТО катается по "очень, очень тонкому льду", заходя на эту территорию, и заявила, что Соединенные Штаты не будут подчиняться этому ошибочному и опасному мнению.12 Я и сам не смог бы сказать об этом лучше.
Застывшая, несправедливая система
В то время как бюрократия ВТО, занимающаяся разрешением споров, процветала, ее переговорная функция застопорилась. Это не было случайным совпадением. Страны поняли, что им легче продвигать свои торговые программы через судебные процессы, убеждая Апелляционный орган расширить или изменить правила ВТО, чем через переговоры. В результате многие страны потеряли стимул к переговорам. И неудивительно, что с момента создания ВТО не было проведено ни одного успешного раунда крупных многосторонних торговых переговоров.
Последняя крупная попытка переговоров, Дохийский раунд 2001 года, закончилась провалом. Даже менее масштабные инициативы либо провалились, либо стали большим разочарованием. Переговоры о правилах электронной коммерции тянутся уже много лет и безнадежно зашли в тупик. После двадцати лет кропотливых переговоров по ограничению вредных субсидий на рыболовство члены ВТО бросили полотенце на 12-й министерской конференции в 2022 году и остановились на соглашении с наименьшим общим значением, которое не охватывает некоторые из самых разрушительных субсидий, истощающих океан, на такие товары, как топливо и модернизацию рыболовных флотов. Эта малоамбициозная сделка, похоже, была призвана не столько восстановить рыбные запасы планеты, сколько дать пищу для пресс-релиза после министерской конференции и дать генеральному директору основания утверждать, что это мероприятие не было полной катастрофой.13
До создания Апелляционного органа в 1995 году, если договаривающиеся стороны ГАТТ хотели получить уступки, они были вынуждены вести переговоры и заключать сделки. В отсутствие такого давления неудивительно, что в рамках ВТО страны сразу переходят к судебным разбирательствам, тем самым сворачивая дипломатический процесс. Еще одна причина прекращения успешных крупных переговоров кроется в составе нынешней ВТО. Одно дело вести переговоры, когда у вас есть 23 страны-единомышленницы, и совсем другое - когда у вас 164 страны, многие из которых не являются странами с рыночной экономикой и верховенством закона, а некоторые - нерыночными автократиями. Добавьте к этому тот факт, что каждая из этих стран гораздо больше заинтересована в поиске преимуществ для себя, чем в продвижении свободной торговли. В таких условиях крайне сложно добиться консенсуса по любой значимой сделке.
Хотя отсутствие сделок лучше, чем их отсутствие, я не радуюсь прекращению серьезных многосторонних торговых переговоров. Торговая система, основанная на правилах, хорошо служила Соединенным Штатам с 1947 по 1995 год. А паралич в ВТО означает, что несправедливости, заложенные в соглашение Уругвайского раунда, которые наносят ущерб интересам США, сохраняются. Три наиболее серьезных из них - это несопоставимые тарифные ставки, лазейка для развивающихся стран и исключения из режима наибольшего благоприятствования, которые грозят поглотить правило.
Тарифные диспропорции
Уругвайский раунд оставил в силе значительные различия в глобальных тарифных ставках. Соглашение закрепило высокие тарифы для якобы "развивающихся" стран, таких как Китай, которые стали одними из доминирующих торговых держав в мире, а также оставило заметные различия между Соединенными Штатами и Европой. Например, тариф на автомобили в США составляет 2,5 % по сравнению с 25 %-ным тарифом из Китая и 10 %-ным тарифом из ЕС. Для Индии тариф на автомобили составляет 100 %, а для Бразилии - 34 %. У нас средняя применяемая ставка тарифа на вино составляет около 3,5 процента. В ЕС этот показатель равен 32 процентам. Для Бразилии и Индии этот показатель составляет 20 процентов, а пошлины на другие товары часто превышают 150 процентов. Можно привести множество других примеров.
Если бы международная торговая система продолжала развиваться по схеме, установленной после 1947 года, у Соединенных Штатов была бы возможность устранить эти диспропорции в ходе будущих раундов переговоров. Но поскольку переговорная функция ВТО находится в упадке, такой возможности для исправления ситуации не предвидится.
Лазейка для развивающихся стран
Другой проблемой является отношение к так называемым развивающимся странам. Одна из странностей торговых переговоров заключается в том, что, хотя все стороны утверждают, что согласны с общей целью создания новых важных правил, способствующих открытию рынков, для достижения согласия им приходится создавать исключения и изъятия, которые, по сути, сводят на нет все обязательства. Все торговые сделки, которые я читал, как правило, следуют этой схеме.
Один из особенно пагубных примеров такой ловкости рук - "особый и дифференцированный режим" в отношении развивающихся стран. Во многих случаях "развивающиеся страны" имеют меньше обязательств по соглашениям ВТО, чем другие страны. Хотя фактические исключения зависят от конкретных переговоров, в целом развивающиеся страны имеют больше времени для постепенного выполнения обязательств и могут предпринимать определенные запрещенные действия без наказания. Они также могут предпринимать определенные шаги для помощи своим компаниям и экономике, чего не могут делать развитые страны. Например, развивающиеся страны имеют право ограничивать импорт, чтобы способствовать созданию или поддержанию определенной национальной промышленности или помочь в решении проблем с платежным балансом. Развивающиеся страны также имеют доступ к положениям, которые представляют собой невзаимные преференции. В Соединенных Штатах действует режим невзаимных преференций, в соответствии с которым эти страны могут получать беспошлинный доступ. Мы называем это Общей системой преференций, или GSP.
Это понятие преференциального режима имеет определенную обоснованность, но, как это ни странно, любая страна может "самостоятельно определить" себя в качестве развивающейся. В самом деле, Соединенные Штаты могли бы так поступить, если бы захотели. Неудивительно, что большинство членов ВТО называют себя развивающимися странами. Более того, из стран "Большой двадцатки" (группа из двадцати крупнейших экономик мира) несколько сами называют себя развивающимися странами в ВТО. К ним относятся Китай (вторая по величине экономика в мире), Мексика, Индия, Турция, Саудовская Аравия, Индонезия, ЮАР и Аргентина. Конечно, нелепо, когда к этим крупным и порой очень богатым экономикам относятся иначе, чем к Соединенным Штатам в ВТО. Чтобы противостоять этому абсурду, администрация Трампа проводила политику поощрения богатых стран к переименованию себя в развитые. Мы убедили Бразилию и Южную Корею заявить, что они больше не являются развивающимися странами. Но проблема остается.
Я всегда указываю на очевидное противоречие, которое выявляет статус "развивающейся страны" . Теологи свободной торговли утверждают, что страны с большей вероятностью будут развиваться, если они будут следовать политике свободной торговли, такой как та, что кодифицирована в правилах ВТО. Однако 80 процентов членов ВТО называют себя развивающимися странами именно потому, что не хотят следовать правилам, которые, по их мнению, будут препятствовать их росту. Это немного похоже на отделение Анонимных Алкоголиков, где 80 процентов членов хотят получить разрешение на продолжение пьянства. Особый режим должен применяться только к очень бедным странам, у которых нет ресурсов, чтобы следовать правилам.
Режим наибольшего благоприятствования находится под угрозой
ВТО якобы придерживается концепции режима наибольшего благоприятствования как своего высшего принципа. Этот принцип требует, чтобы каждая страна взимала одинаковую тарифную ставку со всех членов ВТО и одинаково относилась к товарам и услугам всех членов ВТО. Никакой игры в любимчиков. Но, как это обычно бывает у международных бюрократов, они создали исключение. Если страна заключает соглашение о свободной торговле с другой страной или группой стран, которое охватывает "практически всю" их торговлю, она может предоставлять этим странам льготы, которые лучше, чем НБН. Короче говоря, если вы заключаете соглашение о свободной торговле (ССТ), вы можете получить лучший режим, чем остальные. Поэтому, конечно, многие страны заключают многочисленные соглашения о ЗСТ, чтобы обойти принцип НБН. В действительности это ничуть не лучше, чем двусторонние торговые сделки во времена до ГАТТ.
В некоторых случаях, таких как USMCA, возможно, сопредельные страны действительно движутся к единому рынку, но во многих других эти сделки - просто уловка, чтобы получить преференции для определенных экспортеров. Как и во многих других подобных аферах, Европа является главным преступником. Европейский союз заключил семьдесят два таких соглашения. По сути, он воскрешает "старые колониальные преференции" ушедшей эпохи - что, кстати, в свое время было жестко осуждено. При торговле с Европой Соединенные Штаты получают худшее обращение, чем, по крайней мере, семьдесят две другие страны, хотя мы являемся их крупнейшим рынком и жертвой их крупнейших излишков. Китай - еще один крупный нарушитель. Его Региональное всеобъемлющее экономическое партнерство - это группа из двенадцати стран, которые точно так же игнорируют обязательство по НБН. Таким образом, Китай также предоставляет преференции многим другим странам, хотя Соединенные Штаты являются его крупнейшим покупателем. Разумеется, у Соединенных Штатов около двадцати подобных соглашений. За исключением USMCA, они могут быть подвергнуты одинаковой критике.
ВТО должна вернуться к своим корням и снова стать организацией, основанной на НБН. Если она не хочет или не может этого сделать, то Соединенным Штатам следует вновь начать процесс переговоров о заключении двусторонних торговых сделок по всему миру. Очевидно, что в нынешнем мире, где де-факто действует квалифицированное НБН, Соединенным Штатам лучше заключать двусторонние сделки, используя рычаги влияния размера нашего рынка для получения благоприятного доступа на рынки других стран.
Необходимость перемен
Учитывая неспособность Апелляционного органа самостоятельно регулировать и тем более реформировать свою деятельность, администрация Трампа предприняла решительные действия, чтобы ограничить разрушительное влияние Апелляционного органа на США. Мы сделали это, выйдя за рамки блокирования конкретного судьи администрацией Обамы и остановив формирование кворума, необходимого для ведения дел в обычном режиме. Мы смогли это сделать, потому что судьи назначаются на основе консенсуса. Когда от имени Соединенных Штатов я отказался дать согласие на начало процесса назначения новых судей, кворум не смог пополниться. В результате Апелляционный орган медленно сократился с семи, до шести, до пяти, до четырех, до трех, до двух и, наконец, до одного, 30 ноября 2020 года. По иронии судьбы, последним судьей стала г-жа Хун Чжао, член КПК от Китая.
К тому времени, когда число членов сократилось до двух, Апелляционный орган уже не мог функционировать. Мы благополучно избавились от него. Несмотря на апокалиптические стенания критиков, никто на самом деле не скучал по Апелляционному органу, как я уже отмечал в то время14 .14 Действительно, я всегда отмечаю, что нет никакой корреляции между реальными торговыми операциями и существованием этого трибунала.
Уничтожение Апелляционного органа было очень важным. Но необходимо сделать еще больше, чтобы исправить ВТО. Вопреки критикам администрации Трампа, абсолютно никто не утверждает, что мы должны вернуться от системы, основанной на правилах , к так называемому закону джунглей в торговых отношениях. Но сохранение нынешней ВТО фактически означало бы предательство основных принципов системы, основанной на правилах, поскольку эта организация показала свою хроническую неспособность действовать в соответствии с этими принципами.
Если смотреть в будущее, то ВТО необходимо придерживаться своих основных принципов и проводить систематические реформы, для которых она была создана. Простой подстройки будет недостаточно.
Во-первых, нам необходима перезагрузка глобальной тарифной системы. Практика, когда страны устанавливают совершенно разные тарифы на одни и те же товары, является несправедливой, неэффективной и исторически анахроничной. Нам нужен новый базовый уровень для всех тарифов. Должно быть сделано небольшое количество исключений, чтобы учесть серьезные политические и экономические ситуации в некоторых странах. Средние тарифы промышленно развитых стран были бы хорошей отправной точкой для обсуждения этого базового уровня.
Во-вторых, нам необходимо прекратить обход в ССТ режима наибольшего благоприятствования. Очевидно, что определенные таможенные союзы сопредельных государств, такие как USMCA или Европейский союз, должны быть разрешены, но в остальном страны должны относиться ко всем торговым партнерам одинаково.
В-третьих, необходимо сократить особый и дифференцированный режим, чтобы только самые бедные страны мира получали особый режим. Остальные либо участвуют в торговой системе, либо нет.
В-четвертых, ВТО нужны новые правила, чтобы остановить экономическую агрессию Китая. Очевидно, что компенсационные тарифы должны быть разрешены в определенных обстоятельствах. Кроме того, при необходимости страны должны иметь возможность действовать в одностороннем порядке, чтобы противостоять хищнической, меркантилистской политике.
В-пятых, в соглашения ВТО должна быть включена концепция прекращения действия договора. Экономика меняется, и обязательства членов должны меняться. Ни один бизнес не станет подписывать вечный контракт со своими поставщиками, как и ни одна страна.
В-шестых, ВТО должна принять механизм, обеспечивающий долгосрочную сбалансированную торговлю. Обязательства должны быть гибкими, когда такая страна, как Соединенные Штаты, десятилетиями наращивает дефицит в триллионы долларов.
Наконец, система урегулирования споров должна быть отменена. На ее месте должна быть создана новая, по образцу коммерческого арбитража. В ней должен быть одноступенчатый процесс рассмотрения споров комиссией с возможностью отмены решений голосованием стран-членов ВТО. Кроме того, решения должны быть основой для переговоров сторон и не иметь обязательной силы.
Соломенное представление о законе джунглей в сравнении со статус-кво не может заслонить тот факт, что нынешняя система является масштабным провалом по своим собственным параметрам - и, конечно, в отношении интересов США. Статус-кво - это не вариант.
 

Часть вторая. Китай — наш величайший вызов

Глава 5. Наша величайшая геополитическая угроза
В 2017 году, выступая на Рабочем форуме по национальной безопасности Китая, председатель КНР Си Цзиньпин заявил, что настало время оставить в прошлом эпоху сокрытия своих возможностей и выжидания времени1 .1 Вместо этого он предложил нарратив, основанный на идее о том, что Китай берет на себя роль доминирующей мировой державы. Согласно этому сценарию, в то время как омоложенный, агрессивный Китай все больше вырисовывается на глобальном ландшафте, измученные, растерянные Соединенные Штаты бьются на месте, уходя на покой. Америка все еще достаточно сильна, чтобы создать препятствия для подъема Китая, но не помешать его окончательному триумфу, - провозгласил Си. Маска была снята.
Но на самом деле маска никогда не была столь убедительной. На протяжении десятилетий было очевидно, что Китай никогда не был тем стремящимся к демократическому раю, каким его хотели представить свободные торговцы. Теперь Китай - самая большая угроза, с которой американская нация и ее система западного либерально-демократического правительства сталкивались со времен Американской революции. И мы помогли этому случиться.
Одна статистика показывает масштабы экономического вызова, с которым столкнулись Соединенные Штаты. За весь двадцатый век ни одна из конкурирующих держав не была столь экономически мощной по отношению к Соединенным Штатам, как Китай сегодня. Ни совокупная экономика империалистической Японии и нацистской Германии, ни экономика Советского Союза на пике его экономического могущества не приближались к 60 процентам американского ВВП.2 Китай перешагнул этот рубеж в 2014 году, и темпы его экономического роста по-прежнему значительно опережают американские.3 А растущая экономическая мощь позволяет наращивать военную мощь и глобальное финансовое влияние. Это самый серьезный соперник, с которым Америка столкнулась более чем за столетие.
Китай - милитаристская, автократическая, коммунистическая страна с экономикой, которая является второй по величине в мире и которая вскоре может стать больше , чем наша. Он стремится стать доминирующей страной в мире и распространить свою антиамериканскую, антидемократическую, коммунистическую систему.
Китай рассматривает нас и наши ценности как препятствие на пути к своей цели. Кроме того, он испытывает сильную неприязнь к Соединенным Штатам и нашему образу жизни. Он учит своих детей не любить нас. Он наращивает свои вооруженные силы гораздо более быстрыми темпами, чем мы готовы к любой возможной конфронтации. Хотя нет ничего аморального в том, что Китай преследует свои национальные интересы, развивая экономику, есть много аморального в том, что он занимается хищнической, несправедливой практикой, как он это делает регулярно. У него резко антиамериканский дипломатический корпус. Она является источником наибольшего количества кибератак, наибольшего количества краж технологий и наибольшего количества откровенного шпионажа в мире. Она является источником наибольшего загрязнения окружающей среды и почти ничего не делает для его сдерживания. В этой стране самые худшие в современной истории дела с правами человека. Каждый год он тратит миллионы долларов, чтобы влиять на наши политические и академические институты. Короче говоря, Китай - очень сильный противник, нацеленный непосредственно на нас. Каждый американец должен осознать этот факт. Если мы проиграем эту конфронтацию, мир станет совсем другим. Это вопрос жизни и смерти. На карту поставлен сам наш образ жизни и судьба свободного мира как такового.
Ничего подобного нельзя предположить по той риторике, которая звучит из Китая и воспроизводится скомпрометированными американскими лидерами, полностью подчинившимися нашему противнику, о чем пишут многие, в том числе Питер Швайцер.4 При этом часто утверждается, что именно Соединенные Штаты являются параноидальным поджигателем войны, в то время как Китай просто стремится к дружбе и совместным возможностям - за исключением тех случаев, когда кто-то бросает им вызов, и в этом случае он обещает, что головы будут разбиты до крови.5 Однако чаще всего риторика его лидеров, которая, опять же, находит отклик в Соединенных Штатах, преуменьшает смертельную угрозу, которую Китай представляет для тех, кто стоит у него на пути. Но если и есть какой-то урок, который был в достаточной мере усвоен за долгую историю взаимодействия между Соединенными Штатами и Китаем на экономическом и геополитическом фронтах, то он заключается в следующем: внимательно следите за тем, что делает китайское правительство, и сильно игнорируйте то, что оно говорит.
После глобальной реакции, последовавшей за разгоном на площади Тяньаньмэнь в 1989 году, железная рука Китая была тщательно затянута в бархатную перчатку. Однако перед лицом глобального возмущения стареющий лидер Китая Дэн Сяопин не дрогнул. Он не стал извиняться за репрессии. Вместо этого он придумал новый партийный лозунг. В серии внутренних посланий Дэн призвал к осторожному подходу к китайской внешней политике, выразившемуся в его знаменитой фразе "Скрывать свои возможности и выжидать время".6
Эта стратегия сработала. Возмущение на Западе, последовавшее за Тяньаньмэнь, было на удивление недолгим. Однако Китай извлек из Тяньаньмэнь урок - глобальная реакция на столь вопиющие злоупотребления может иметь пагубные последствия для его интересов. Последствия инцидента показали, что при соблюдении осторожности дипломатические усилия могут быть использованы для управления международным пониманием действий и намерений Китая. Они сделали ставку на силу успокаивающей риторики, чтобы успокоить мировых лидеров. И на самом деле мировых лидеров было довольно легко успокоить, даже перед лицом серьезных опасений. Возможно, это произошло потому, что китайская риторика и деньги часто поддерживали собственную повестку дня политиков, как это было в США при администрации Клинтона.
Еще в 1999 году президент Клинтон временно прекратил переговоры о вступлении Китая в ВТО из-за скандала, связанного с китайскими политическими пожертвованиями и ядерным шпионажем. Но почти сразу же он возобновил этот процесс. В статье, опубликованной 18 апреля 1999 года в газете New York Times, я выразил обеспокоенность тем, что Соединенные Штаты отказываются от экономических рычагов, которые могут быть использованы в случае военной агрессии или нарушения прав человека7 .7 Я отметил, что "использование экономического давления для противодействия китайской военной или дипломатической агрессии - это именно то, что нам нужно. . . . Если не будут внесены изменения... Соединенные Штаты, возможно, не смогут, когда Китай будет в ВТО, ограничить китайский импорт в ответ на угрозы в отношении Тайваня, нарушения прав человека в Тибете или религиозные преследования". Оказалось, что это точный снимок нашего нынешнего положения. Тогда я назвал эту перспективную сделку такой, о которой мы, скорее всего, пожалеем. Но теперь последствия выходят далеко за рамки чувства сожаления.
На протяжении почти тридцати лет китайская стратегия, направленная на извлечение максимальной пользы из процесса взаимодействия с Западом, успешно продвигала интересы Китая.
Однако в последнее время, когда Китай обрел уверенность в себе благодаря постоянно растущему экономическому и военному влиянию президента Си Цзиньпина, маска вежливости была сорвана. В общении с представителями администрации Байдена китайское правительство демонстрирует неприкрытую грубость и агрессию. Это не является непреднамеренным. Мало что из того, что китайское правительство заявляет публично, является непреднамеренным. Заявления тщательно выверяются для достижения определенных эффектов, а общая цель - усилить контроль Китая над событиями. Борьба за контроль - главная движущая сила китайской политики, и это не изменилось после Мао. Изменилось лишь то, что китайцы все чаще не скрывают своих намерений. Недавнее преднамеренное публичное подталкивание Соединенных Штатов, которое мы наблюдаем, отражает ощущение китайцев, что теперь у них есть возможность играть более открыто. И Китай полностью намерен объединить рычаги влияния, предоставляемые его наращиваемым военным потенциалом, с силой, присущей его доминирующей роли в международной торговле. Рабочий отчет перед 20-м съездом партии в октябре 2022 года стал самым ярким свидетельством этого нового подхода. Тон был уверенным, даже жестким, явно марксистским, автократическим и милитаристским.
Сегодня Соединенным Штатам все больше угрожает Китай на нескольких фронтах. Мы видим, что Китай занимает более агрессивную позицию, чтобы захватить власть в своем ближайшем окружении в Южно-Китайском море и по отношению к своим соседям. Эти силовые игры подкрепляются неявными экономическими угрозами миру, который стал чрезмерно зависим от Китая в плане поставок важнейших товаров и сырья, а также финансовых инвестиций, необходимых для поддержания растущей зависимости от долга.
С другой стороны, новая откровенность китайцев не может не радовать. Даже самым оптимистичным из нас становится все более ясно, что Соединенные Штаты сталкиваются с открыто враждебным и мощным противником. По крайней мере, мы знаем, где находимся.
Сохранение глупого заблуждения о том, что Китай является мирным, демократическим членом международного сообщества, - дело явно проигрышное. Нам необходимо разобрать доказательства, свидетельствующие о резком несоответствии между словами Китая о диалоге и дружбе, с одной стороны, и его действиями, с другой, в самых разных сферах по всему миру. Хотя основное внимание в этой книге уделено тактике Китая на торговой арене, его усилия по достижению доминирования не ограничиваются экономическим рычагом возраста, который в первую очередь используется в торговых каналах, но подкрепляется усилением военной, дипломатической и финансовой мощи, распространяющейся по всему миру. Торговую политику и действия Китая необходимо рассматривать в контексте этой более широкой модели агрессивных стратегических действий на нескольких фронтах. Неудивительно, что для страны, которая давно осознала, что, по словам Мао, политическая власть растет из ствола ружья, военная мощь занимает центральное место в ее стратегическом плане.
Ствол пистолета: Вооруженные силы Китая представляют собой растущую угрозу
Вооруженные силы Китая представляют собой экзистенциальную угрозу для Соединенных Штатов. Он наращивает свой агрессивный военный потенциал беспрецедентными темпами. Важно помнить, что в истории было очень мало диктаторов, которые создали армию и не использовали ее. Военная угроза Китая обеспечивается его экономической мощью и либеральным воровством технологий у Запада. В настоящее время Народно-освободительная армия (НОАК) находится в процессе масштабной модернизации. Китай намерен завершить первую фазу своих усилий к 2035 году и к 2049 году иметь вооруженные силы мирового класса, равные или превосходящие американские.8 Эти усилия уже начали приносить плоды. В настоящее время НОАК равна или превосходит вооруженные силы США в нескольких ключевых областях. Китай может похвастаться крупнейшим в мире военно-морским флотом, имеющим примерно на шестьдесят кораблей больше, чем у Соединенных Штатов, и обладающим большим количеством обычных баллистических и крылатых ракет наземного базирования.9 В июле 2021 года Китай запустил гиперзвуковую ракету, которая обогнула планету по низкой околоземной орбите, а затем выпустила планерный аппарат, который отдельно выпустил свой собственный снаряд. Такое оружие может быть использовано для уклонения даже от самых современных систем противоракетной обороны. Ни одна другая страна не продемонстрировала подобный потенциал, а американские военные чиновники признают, что американская программа разработки гиперзвукового оружия отстает от китайской. Эксперты предполагают, что целью последнего раунда испытаний в Китае, включая завершение строительства аэродинамической трубы для испытания сверхзвуковых ракет, является разработка способов нападения на Соединенные Штаты с юга таким образом, чтобы избежать американских систем противоракетной обороны, расположенных на севере.10
НОАК также строит около 230 новых ядерных шахт, которые были обнаружены Федерацией американских ученых в результате анализа данных гражданских спутников.11 Хотя неясно, сколько новых ядерных ракет будет размещено в этих шахтах, и эксперты спорят, означает ли это строительство переход к новой гонке вооружений или это просто уловка для потенциальных переговоров по контролю над вооружениями, это наращивание свидетельствует о значительном изменении позиции и вызывает серьезную тревогу у США и их союзников. Это агрессивное позиционирование сопровождается тем, что Министерство обороны США назвало "надежной и избыточной архитектурой интегрированной системы ПВО", состоящей из современных зенитно-ракетных комплексов большой дальности российского и китайского производства.12
Параллельно с наращиванием военного потенциала Китай все активнее участвует в международных спорах. Особую озабоченность вызывает резкая эскалация военного давления Китая на Тайвань, бывшую провинцию, которая является независимой с момента окончания гражданской войны в Китае в 1949 году. Китай резко увеличил количество и масштабы военных вторжений на территорию Тайваня, направив 150 самолетов, включая 34 истребителя J-16 и 12 бомбардировщиков H-6, обладающих ядерным потенциалом, в зону обороны Тайваня за один четырехдневный период в октябре 2021 года.13 Чиу Куо-ченг, министр обороны Тайваня, в своих публичных комментариях подчеркнул, что это привело к самой сильной напряженности в отношениях между Тайванем и Китаем за последние сорок лет и увеличило вероятность случайного начала более широкого конфликта.14 На протяжении десятилетий Соединенные Штаты придерживались политики "стратегической двусмысленности" в отношении того, будут ли они защищать Тайвань в случае нападения Китая. Эта политика продолжается и по сей день, несмотря на призывы некоторых политиков к Соединенным Штатам взять на себя четкое обязательство защищать остров.15 Однако контуры такого обязательства трудно определить, и вполне вероятно, что Соединенные Штаты не смогут отразить нападение Китая на Тайвань, не разжигая гораздо более масштабную и разрушительную войну. Более того, недавние военные игры показали, что Соединенным Штатам и Тайваню будет очень сложно отбить даже постепенную территориальную агрессию Китая, и у них будет "мало надежных вариантов" для ответа, если Китай захватит ряд тайваньских островов16.16
За пределами Тайваня Китай предпринимает ряд все более провокационных действий в Южно-Китайском море. Южно-Китайское море играет важную роль в обеспечении безопасности в регионе, учитывая, что более 80 процентов потока сырой нефти в Японию, Южную Корею и Тайвань проходит по его судоходным путям.17 Стратегическое значение для Соединенных Штатов также трудно переоценить, поскольку через морские пути, пересекающие Южно-Китайское море, проходит торговля США на сумму 1,2 триллиона долларов.18 Китай выдвинул обширные претензии на этот район, которые оспариваются Брунеем, Филиппинами, Малайзией и Вьетнамом и были признаны незаконными международным трибуналом в 2016 году.19 Тем не менее, Китай вкладывает ресурсы в укрепление своих притязаний, строя искусственные острова в цепи островов Спратли20 и собирая флоты гражданских и военных судов на спорных территориях.21 Соединенные Штаты отправили военные корабли ВМС в плановое патрулирование моря, чтобы оспорить заявленное Китаем право на ограничение военной деятельности в этом районе, но Китай стал только более агрессивным в установлении фактического контроля над своими заявленными владениями.
Командующий силами США в Индо-Тихоокеанском регионе адмирал Джон К. Акилино отметил: "Я думаю, что за последние 20 лет мы стали свидетелями крупнейшего со времен Второй мировой войны наращивания военного потенциала КНР", и его замечание относится к общему резкому росту военного потенциала Китая.22
Китай также находится в длительном противостоянии с Индией из-за пограничного спора. В мае 2020 года китайские войска пересекли территорию, на которую претендует Индия, что привело к напряженному наращиванию военного присутствия и противостоянию между двумя странами.23 В июне 2020 года напряженность переросла в насилие, в результате которого погибли двадцать индийских и четыре китайских солдата.24 С тех пор ситуация зашла в тупик, а Китай получил фактический контроль над сотнями квадратных километров территории.
Китайская армия также регулярно занимается шпионажем против Соединенных Штатов. Большая часть этого шпионажа приходится на экономическую сферу, где китайцы пытаются украсть сложные технологии. Об этом мы расскажем в следующей главе. Они также активно практикуют традиционный шпионаж. Директор ФБР Кристофер Врей назвал Китай "величайшей долгосрочной угрозой" для США и отметил, что ФБР открывает новое дело о шпионаже с участием Китая каждые двенадцать часов. Президент Трамп создал в Министерстве юстиции специальное подразделение для решения этой проблемы. Министерство юстиции Байдена расформировало его, заявив, что это несправедливо по отношению к китайцам.25
Операции китайской разведки в США в последние годы становятся все более агрессивными. В 2020 году администрация Трампа распорядилась закрыть консульство Китая в Хьюстоне после того, как многолетнее расследование ФБР показало, что оно являлось центром китайского шпионажа в США. Представитель Майкл Маккол, председатель комитета по национальной безопасности Палаты представителей, заявил, что расследование выявило "систематические усилия китайского правительства по проникновению в наши медицинские учреждения, научно-исследовательские центры, а также в академические круги".26 В 2023 году провокационный характер китайской разведки стал очевиден для американского народа, когда китайский шпионский воздушный шар с антеннами и датчиками для сбора разведданных и связи был обнаружен на территории Соединенных Штатов и пролетел над особо секретными военными объектами (включая ядерные объекты в Монтане) накануне предполагаемого крупного дипломатического мероприятия между официальными лицами США и Китая.27 Во время этого инцидента, который единогласная резолюция Палаты представителей назвала "наглым нарушением суверенитета Соединенных Штатов", администрация Байдена позволила воздушному шару пересечь всю территорию страны, а через восемь дней сбила его у побережья Атлантического океана. Этот инцидент выявил слабые места в американских радарах, контрразведке и средствах ПВО и показал готовность Китая открыто и нагло демонстрировать свои возможности шпионажа в Соединенных Штатах.28
Китайское правительство также преследует своих внутренних противников, когда они бегут в Соединенные Штаты, в том числе в рамках программ под названием "Охота на лис" и "Небесная сеть". В рамках этих программ тайные китайские агенты, действующие на территории США, выслеживают, похищают и шантажируют сотни людей, включая граждан и постоянных жителей США, совершенно вне рамок обычных процедур экстрадиции. Номинально программы нацелены на людей, обвиняемых в финансовых преступлениях, но многие из них - диссиденты, разоблачители или люди, оказавшиеся втянутыми в провинциальные политические конфликты29.29 Сеть китайских агентов, действующих в Соединенных Штатах, систематически поддерживается и хорошо обеспечена ресурсами, что было продемонстрировано в ходе рейда контрразведки ФБР в самом сердце нью-йоркского района Чайнатаун, где был обнаружен секретный полицейский участок, которому было поручено шпионить за китайскими экспатриантами, а также тайно арестовывать и репатриировать тех, на кого направлены действия китайского правительства.30
Еще одной тревожной тенденцией стало то, что китайские компании в последнее время начали скупать американские сельскохозяйственные угодья. Это вызывает беспокойство как из-за часто стратегически важного расположения собственности, так и из-за очевидной важности нашего продовольственного снабжения для национальной безопасности. По последним данным, китайские компании владеют почти 200 000 акров сельскохозяйственных угодий.31 В некоторых случаях целью Китая может быть контроль над производством, а в других, как оказалось, земля расположена рядом с важными военными объектами США. Китайский производитель продуктов питания, компания Fufeng Group, недавно приобрела 370 акров земли, расположенных в шестнадцати милях от базы ВВС Гранд-Форкс в Северной Дакоте, где находится наша очень секретная программа по созданию беспилотников.32 То, что федеральное правительство разрешило эту покупку, является пародией, хотя местные муниципальные власти в итоге заблокировали планы Fufeng по строительству кукурузной мельницы на этом участке в ответ на политические волнения (компания, тем не менее, продолжила владеть стратегически расположенным участком).33 Кроме того, китайские компании приобрели крупных игроков в пищевой промышленности США. В 2013 году китайская компания купила Smithfield Foods, одного из крупнейших американских мясопереработчиков.34 Среди других примеров китайских инвестиций в пищевую инфраструктуру США - партнерство китайской SOE COFCO с американской компанией по логистике зерна Growmark в 2017 году и инвестиции китайской New Hope Liuhe в Lansing Trade Group в размере 127 миллионов долларов в 2015 году. Среди других американских брендов с существенным китайским участием - American Multi-Cinema (AMC), GE Appliances и Snapchat.35
Деградация окружающей среды в Китае
Политика Китая значительно усугубляет изменение климата и деградацию окружающей среды. С 2006 года он является крупнейшим в мире ежегодным эмитентом парниковых газов, и выбросы продолжают расти ускоренными темпами36 .36 Китай также стал основным экспортером парниковых газов в мире, превратившись в основной источник финансирования угольных электростанций в условиях, когда мировые кредиторы стремятся перейти на более чистые источники энергии.37 Эта проблема особенно важна в контексте инициативы "Пояс и путь" (ППД), в рамках которой китайские инвестиции и опыт направляются на развитие грязной энергетики в развивающихся странах. По меньшей мере 60 процентов от общего объема финансирования двух ведущих китайских банков, ориентированных на БРИ, было направлено на невозобновляемые источники энергии.38
Дикие животные тоже не в безопасности. Китай обеспечил процветающий рынок браконьерских диких животных, разрешив легальную торговлю такими экзотическими видами, как тигры и носороги.39 Всемирный фонд дикой природы обнаружил, что проекты БРИ постоянно проходят через экологически уязвимые районы, имеющие критически важное значение для биоразнообразия и жизни птиц.40 Китай также является одним из основных мировых потребителей нелегальной продукции из древесины, и, несмотря на громкие заявления о намерении Китая сократить незаконную вырубку леса, торговые аналитики констатируют отсутствие значительного прогресса в решении этой проблемы.41
В то время как океан задыхается под островами мусора, Китай продолжает оставаться главным источником морского пластикового мусора, сбросив в океан в 2017 году до миллиона тонн пластиковых отходов.42 Рыбы, которым все же удается выжить, оказываются втянутыми в масштабную незаконную рыболовную деятельность Китая. Китай грубо игнорирует международные рамки рыболовства, используя щедрые субсидии и государственное давление, чтобы побудить большую часть своего флота, насчитывающего более 800 000 рыболовных судов, заходить в спорные и охраняемые районы для удовлетворения огромного внутреннего спроса на рыбу.43 В результате страна является крупнейшим в мире источником незаконного, несообщаемого и нерегулируемого промысла, занимая худшее место среди 152 исследованных прибрежных государств по индексу ННН.44
Нарушения прав человека и международное принуждение
У себя дома Китай является самым значительным нарушителем прав человека в мире. Хьюман Райтс Вотч хорошо выразила это, когда сообщила: "Ни одно другое правительство не задерживает одновременно миллион представителей этнического меньшинства для принудительной индоктринации и не нападает на всех, кто осмеливается оспаривать его репрессии". И хотя другие правительства совершают серьезные нарушения прав человека, ни одно другое правительство не напрягает свои политические мускулы с такой энергией и решимостью, чтобы подорвать международные стандарты и институты в области прав человека, которые могли бы призвать его к ответу".45 Пренебрежение Китая к жизни собственных граждан, пожалуй, наиболее жестоко проявляется в том, что он убивает заключенных, чтобы извлечь их органы для продажи.46 Некоторые жизни имеют для КПК большее значение, чем другие, а некоторые жизни не имеют значения вообще.
Трагедия, которую китайский режим совершает над своими гражданами в Синьцзяне, пожалуй, превосходит только те, что были совершены в самые мрачные моменты двадцатого века. Стремясь подавить выражение мусульманской веры и заставить уйгурское население подчиниться режиму, китайское правительство совершает то, что Соединенные Штаты официально классифицировали как геноцид.47 Китай мобилизовал миллион чиновников и сотрудников КПК, чтобы насильно поселить их в домах мусульманских семей в Синьцзяне и следить за ними. Эти незваные "гости" сообщают режиму о "проблемах", включая молитвы или признаки активного следования исламу, контакты с иностранными родственниками или недостаточную преданность КПК.48 Эта система наблюдения за людьми дополнена сетью видеокамер, установленных по всему региону, которые в сочетании с приложениями для мобильных телефонов и биометрическими технологиями позволяют вести постоянный мониторинг активности граждан.49 Все это происходит на фоне кампании произвольных задержаний, которая потрясает своими масштабами и жестокостью. Не менее миллиона уйгуров и представителей других тюркских мусульманских меньшинств были произвольно помещены в бессрочные тюрьмы, где они подвергаются физическим и психологическим пыткам и эксплуатируются в качестве рабочей силы в рамках программ "перевоспитания".50
Действия Китая в Синьцзяне, к сожалению, не уникальны и не выходят за рамки его общего отношения к меньшинствам. Китайское правительство впервые опробовало подход, используемый сейчас в Синьцзяне, в Тибете, где в 2011 году оно развернуло "социальную систему в стиле решетки". Она включала в себя сеть слежки и присутствие полиции, а также "политику контроля над потоком информации, усиление присутствия партии в общественных и частных местах и поощрение китайского национализма через лагеря перевоспитания".51 Государственный департамент США констатировал, что в регионе сохраняются серьезные проблемы с правами человека, включая пытки, произвольные аресты после "беглых и закрытых" судебных процессов и политические заключения.52
Китайское правительство использует слежку и произвольные задержания не только в отношении групп меньшинств. КПК внедрила множество технологий слежки по всей стране, направленных на всех граждан, и использует свое влияние для подавления инакомыслия внутри страны. Кампания репрессий распространяется и на международном уровне, и китайское правительство часто использует различные методы давления на иностранных граждан, чтобы заставить их подчиниться. В Гонконге, который находился в полуавтономном состоянии по модели "одна страна - две системы" с момента передачи контроля от британцев в 1997 году, Китай установил свой полный контроль в середине 2020 года, приняв драконовский Закон о национальной безопасности.53 Закон создал широкий набор правонарушений, которые охватывали множество форм предполагаемого антигосударственного поведения и криминализировали многочисленные формы политического несогласия. Закон также перевел государственные учреждения Гонконга на службу аппарату безопасности КНР, разрушил традиционный "брандмауэр" между правовыми системами Гонконга и КНР и предоставил значительные и широкие полномочия назначенным КНР органам исполнительной власти в Гонконге54.54
В континентальном Китае КПК продолжает укреплять свой контроль с помощью системы слежки, которая с каждым годом становится все более изощренной. Китай уже давно подвергает цензуре свой интернет, а его "Великий файервол" уничтожает даже слабо выраженную антиправительственную информацию и способствует развитию бешеного национализма среди молодежи страны.55 Китай дополняет эту цензуру системой массового наблюдения, объединяя сканеры телефонов, камеры распознавания лиц, базы данных по отпечаткам пальцев и множество передовых технологий для отслеживания перемещений и связей своих граждан и предоставления этой информации для использования по усмотрению полиции и служб безопасности.56
Эта сеть наблюдения сочетается с постепенно расширяющейся "системой социального кредитования", которая объединяет данные о частных лицах, предприятиях, общественных организациях и правительственных организациях для получения "кредитного балла" организаций и частных лиц, связанного как с политическими, так и с финансовыми показателями. Хотя в настоящее время эта система разрознена по всей стране и ограничивается отслеживанием соблюдения и исполнения существующих законов и правил, китайское правительство предпринимает значительные усилия по стандартизации и интеграции этой системы в масштабах всей страны.57 В сочетании с уже развернутыми и разрабатываемыми системами массового наблюдения система социального кредитования наводит на мысль, что контроль КПК над мельчайшими деталями жизни в стране в ближайшие годы только усилится.
Кампания политического контроля не заканчивается на границах страны. Власти КНР часто угрожают родственникам диссидентов за рубежом, чтобы не допустить их критики режима.58 Эта система контроля распространяется и на китайских студентов, обучающихся за границей, которые сообщают, что сталкиваются с постоянным наблюдением со стороны своих сверстников и филиалов КПК за рубежом и подвергаются санкциям - от преследования в Интернете до мести родственников в Китае, если они слишком далеко отклоняются от приемлемого политического дискурса.59
Другие страны тоже не в безопасности. Китайское правительство постоянно использует свою экономическую мощь для давления на другие страны, заставляя их выполнять свои требования и поворачиваться в другую сторону перед лицом нарушений прав человека и наращивания военного потенциала. Например, Австралия ощутила на себе силу китайского экономического принуждения после того, как ее правительство возмутило Пекин. Австралийское правительство публично выступило за проведение глобального расследования роли Китая в возможном неправильном управлении коронавирусом, наложило ограничения на телекоммуникационную компанию Huawei из-за соображений безопасности и подвергло критике китайский закон о национальной безопасности в Гонконге. В ответ Китай ввел 80-процентные тарифы на импорт австралийского ячменя и приостановил ввоз большей части австралийской говядины. Он также препятствовал китайскому туризму в страну, надуманно заявляя о росте расовой дискриминации.60 Неофициально китайские торговцы сырьевыми товарами получили приказ от правительственных чиновников прекратить импорт австралийского угля, ячменя, медной руды и концентрата, сахара, древесины, вина и омаров. Будучи важнейшим торговым партнером Австралии, объем поставок только сельскохозяйственной продукции которого составляет 11,3 миллиарда долларов, Китай подобрал время для введения ограничений, чтобы нанести ущерб Австралии, переживавшей первый за последние тридцать лет экономический спад.61 Эта попытка не привела к изменению позиции Австралии, хотя и создала политические проблемы для правительства.62
Для компаний задача Китая еще проще. В то время как большое внимание уделяется системе социальных кредитных баллов, которую Китай пытается внедрить для частных лиц, связанная с ней система для компаний находится на более продвинутой стадии. Централизованный код объединяет ранее разрозненные данные о финансовых показателях компании, соблюдении нормативных требований и другие административные документы под эгидой Национальной системы публикации кредитной информации предприятия. Компании обязаны передавать в эту базу данных широкий спектр данных, включая информацию об инвестициях и деловых операциях.63 Правительство все чаще использует это централизованное хранилище для присвоения фирмам отрицательных рейтингов и внесения их в "черные списки", что влечет за собой ограничения на ведение бизнеса, такие как сокращение доступа к кредитам и налоговым льготам, исключение из контрактов на закупки, денежные штрафы и отказы в выдаче разрешений, а также усиление проверок.64 Составляющие элементы, на основании которых определяется социальный кредитный рейтинг компании, расплывчаты и оставляют значительный простор для усмотрения государственных чиновников. Это вызвало серьезные опасения, что система социального кредита будет использоваться для давления на американские и другие иностранные компании с целью заставить их следовать экономической и промышленной политике Китая и избегать противостояния с китайским государством или теми, кто с ним связан. Кроме того, корпоративная система социальных кредитов связана с индивидуальной системой социальных кредитов и заставляет компании нести ответственность за баллы ключевых сотрудников и партнеров.65
Опасения, что возмездие китайского правительства или его угроза заставят компании занять выгодную позицию и следовать линии партии КПК, - не пустые домыслы. Существует множество примеров того, как американские и другие иностранные компании становились силовиками китайского правительства в надежде угодить ему или хотя бы избежать его гнева. Весной 2019 года Герберт Дисс, занимавший в то время пост генерального директора Volkswagen, заявил, что он "не в курсе" действий китайского правительства в отношении уйгуров в провинции Синьцзян66 .66 Хотя теоретически это можно объяснить ужасающим уровнем невежества, скорее всего, это связано с заводом Volkswagen в этом регионе и тем фактом, что на Китай приходится более 40 % мировых продаж автомобилей Volkswagen.67 Рой Джонс, менеджер по работе с социальными сетями компании Marriott, был уволен после того, как он использовал официальный аккаунт компании, чтобы поставить лайк посту, в котором Marriott аплодировала за то, что в онлайн-опросе Тибет был назван страной, а не китайской провинцией. Это произошло после того, как чиновники Шанхайского муниципального управления по туризму допросили представителей Marriott по поводу этого вопроса и опроса и приказали компании принести публичные извинения и "серьезно разобраться с ответственными лицами".68 Титаны американских финансов тоже не остаются в стороне. Джейми Даймон, генеральный директор JPMorgan Chase, принес официальные извинения после того, как пошутил, что JPMorgan, вероятно, переживет CCP. Эти извинения прозвучали в тот момент, когда Комиссия по регулированию рынка ценных бумаг Китая рассматривала заявку JPMorgan на получение полного контроля над китайским бизнесом по управлению активами. На следующей неделе г-н Даймон сказал о Соединенных Штатах, что "[китайцы] смотрят на нас теперь как на некомпетентную нацию... Америка не может вылезти из собственного нижнего белья". Он не стал извиняться за это заявление.69
Злоупотребления в развивающихся странах
В июле 2017 года правительство Шри-Ланки оказалось между молотом и наковальней. Страна тонула в долгах, и у нее был только один выход. В обмен на 1 миллиард долларов - достаточно, чтобы отсрочить дефолт, но недостаточно, чтобы кардинально изменить финансовое положение страны, - шриланкийцы предоставили Китаю в аренду на девяносто девять лет свой порт в Хамбантоте и 15 000 акров земли вокруг него, чтобы закрепить сделку. К удобству Китая, эта сделка едва ли уменьшила сумму долга Шри-Ланки перед китайскими государственными кредиторами - значительную часть международного долга Шри-Ланки в размере 12,3 миллиарда долларов.
Эта сага началась, когда тогдашний президент Шри-Ланки Махинда Раджапакса решил построить масштабный проект развития порта в своем родном районе Хамбантота. Западные и индийские кредиторы отказались финансировать проект, который имел мало коммерческого обоснования. Шри-Ланка - страна с населением в двадцать два миллиона человек, хорошо обслуживаемая существующим портом, у которого было достаточно места для дальнейшего расширения. Тем не менее китайские чиновники взялись за финансирование проекта. Правительство Шри-Ланки продолжало соглашаться на все более обременительные китайские условия и явно направляло все контракты китайским государственным и аффилированным фирмам. Тем временем китайцы направляли крупные платежи на предвыборную кампанию Махинды Раджапаксы на выборах в Шри-Ланке в 2015 году. Когда Шри-Ланка все же избрала новое правительство, которое стремилось сократить долговую нагрузку страны и уменьшить зависимость от Китая, китайцы отказались смягчить условия и вместо этого настаивали на долевом участии в порту. В итоге Шри-Ланка передала контроль над портом, но продолжила накапливать долг перед Китаем. Этот растущий долг, вероятно, станет очень эффективным рычагом давления в будущем и поддержит планы Китая превратить порт в стратегический военный актив.70 Для обслуживания долга ресурсы направлялись на китайские предприятия. Тем временем населению Шри-Ланки стало трудно покупать товары первой необходимости, такие как продукты питания и энергоносители. Их недовольство вылилось в июле 2022 года. Народ взял штурмом и разграбил президентский дворец . Тогда президент Готабайя Раджапакса бежал из страны, и было создано временное правительство.71 Хотя в этой ситуации было много факторов, способствовавших ее возникновению, наличие китайских проектов, несомненно, было одним из важных.
Случай со Шри-Ланкой - лишь один из примеров более широкой модели поведения Китая в развивающихся странах под прикрытием китайской инициативы "Пояс и путь". С момента своего появления в 2013 году в качестве регионального торгового коридора БРИ значительно расширилась и включает в себя более семидесяти стран-партнеров и широкий спектр экономической деятельности. Официально предполагается обеспечить ряд развивающихся стран и стран со средним уровнем дохода жесткой и цифровой инфраструктурой по относительно низким ценам. Потребность в этом реальна. По оценкам Всемирного банка, отсутствие инфраструктуры привело к снижению объемов торговли примерно на 30 % и прямых иностранных инвестиций примерно на 70 % среди стран, входящих в коридор БРИ72.72 Китай реализует скоординированную и хорошо обеспеченную ресурсами стратегию, чтобы воспользоваться этой потребностью. БРИ пользуется полной политической поддержкой КПК, а также поддержкой китайских государственных банков и огромным количеством избыточных производственных мощностей во многих секторах, возникших в результате агрессивной промышленной политики Китая73.73 Этот полный пресс работает. В настоящее время Китай является крупнейшим источником финансирования инфраструктуры в развивающихся странах. Кредитный портфель Экспортно-импортного банка Китая и Банка развития Китая, вместе с кредитным портфелем тринадцати региональных фондов БРИ, превышает 700 миллиардов долларов США непогашенных кредитов всех шести многосторонних банков, поддерживаемых Западом, вместе взятых.74 В целом БРИ обещает более 1 триллиона долларов США в виде новых инвестиций в инфраструктуру и более широкого финансирования в различных областях - от здравоохранения до сельского хозяйства.75
К сожалению, БРИ - это волк в овечьей шкуре. Программа ввязывает развивающиеся страны в дорогостоящие кредиты, которые они не смогут погасить, препятствует развитию местного опыта и заставляет страны зависеть от Китая, который, как показывает история, эксплуатирует их в геополитических целях. Экономика сделок в рамках БРИ использует развивающиеся страны в своих интересах, заставляя их заключать соглашения, которые либо экономически нецелесообразны, либо являются эксплуататорскими. В отличие от кредитов, предоставляемых крупными западными банками развития, кредиты на проекты БРИ обычно предлагаются на почти коммерческих, а не концессионных условиях без публичного раскрытия деталей кредита76.76 Значительная государственная поддержка китайских компаний, участвующих в БРИ, побуждает их браться за очень дорогостоящие или рискованные проекты, и они реализуют многие проекты без проведения оценки финансовой жизнеспособности или социальных и экологических последствий. В проектах отсутствуют последовательные показатели управления, и зачастую они осуществляются и реализуются с минимальной прозрачностью или вообще без нее.77
Плохо оцененные кредиты БРИ создали непосильную долговую нагрузку для развивающихся стран. Всемирный банк установил, что почти треть стран, участвующих в БРИ, подвержены высокому риску долгового кризиса в результате макроэкономической слабости. В 2020 году, на фоне пика пандемии COVID-19, прогноз по долгам по меньшей мере пятнадцати стран БРИ был понижен до негативного, и особенно пострадали страны с формирующимся рынком, поскольку они не имеют достаточного политического инструментария, чтобы остановить отток капитала и потерю доходов от денежных переводов78.78 Финансовое давление повышает ставки, связанные со значительными долгами по линии БРИ. Такие страны, как Уганда, с трудом справляются с выплатой процентов и вступают в льготные периоды по кредитам БРИ, что может привести к потере основных национальных экономических активов, если они не смогут решить свои фискальные проблемы.79
Помимо финансовой эксплуатации, проекты БРИ структурно благоприятствуют китайским подрядчикам и не способны эффективно содействовать местному развитию. Около 90 % контрактов, связанных с БРИ, достаются китайским компаниям80 .80 А китайские подрядчики, выигравшие эти контракты, как правило, ввозят китайских рабочих для строительства и развития, а также для эксплуатации инфраструктуры после ее завершения.81 В результате местные рабочие не могут приобрести навыки, необходимые для повторения таких проектов своими силами, а более широкое влияние на производительность труда и экономическое развитие на местах оказывается незначительным. Китайские подрядчики все чаще могут рассматривать споры с целевыми странами и местными подрядчиками в Китае в арбитражных судах, созданных китайцами, причем разбирательство ведется на мандаринском языке.82 Что еще хуже, эти подрядчики часто выполняют некачественную работу. Только в Эквадоре, Уганде и Пакистане многомиллиардные гидроэлектростанции, построенные в рамках инициативы BRI, в настоящее время разваливаются на части - всего через несколько лет после завершения строительства.83 Китай также активно работает над установлением технических стандартов в рамках БРИ, чтобы обеспечить зависимость от китайских поставщиков при обслуживании или модернизации своих проектов после их завершения.84 Этот процесс поможет заблокировать целевые страны в более глубокой экономической интеграции с Китаем, а также ограничит возможности этих стран по переходу на местных или некитайских транснациональных поставщиков критически важных компонентов их инфраструктуры.85
Потеря контроля над портами, судами и стандартами - не единственный способ, которым БРИ угрожает суверенитету стран-участниц. Китай использует БРИ как инструмент геополитического влияния, используя свои экономические рычаги для давления на страны, чтобы те поддержали его международные позиции и позволили Китаю усилить свое военно-стратегическое присутствие. Опасаясь обидеть кормящую их руку, многие страны БРИ попустительствуют китайским политическим приоритетам, накапливая при этом китайские инвестиции. В Пакистане, который занимает второе место в мире по численности мусульманского населения и является одним из главных получателей средств по линии БРИ, правительство, обычно стремящееся защитить предполагаемые нарушения прав мусульман за рубежом, отказалось критиковать массовое заключение в тюрьму и нарушения прав человека в Китае по отношению к мусульманскому уйгурскому меньшинству. В одном из интервью премьер-министр Хан, отвечая на вопрос об уйгурах, сказал: "Мы не делаем публичных заявлений, потому что таков Китай... Китай пришел на помощь, когда мы были на самом дне... Поэтому я бы не стал публично говорить об этом".86 Аналогичным образом, Малайзия публично поддержала непризнанные международным сообществом претензии Китая в Южно-Китайском море, одновременно пытаясь пересмотреть некоторые из своих проектов БРИ, а Непал укрепил свою границу против волны тибетских беженцев и репатриантов, отправив их обратно, чтобы они столкнулись с репрессиями в Китае.87
Проекты БРИ также имеют последствия для безопасности стран-получателей. Например, Африканский союз обнаружил, что ИТ-сеть его штаб-квартиры, построенной китайцами в Эфиопии, каждую ночь в течение пяти лет переправляла конфиденциальные данные в Шанхай. После обнаружения китайской слежки чиновники Африканского союза держали ее в секрете в течение года, а достоянием общественности она стала только после расследования, проведенного французской газетой Le Monde. Само событие и нежелание Африканского союза противостоять Китаю в связи с ним демонстрирует последствия для безопасности и геополитическое давление, которые возникают при реализации проектов БРИ в развивающихся странах.88 В более широком смысле Министерство обороны США предупредило, что проекты БРИ "могут создать потенциальные военные преимущества для КНР, такие как доступ НОАК к отдельным иностранным портам для предварительного размещения материально-технических средств, необходимых для поддержания военно-морского развертывания в таких отдаленных водах, как Индийский океан, Средиземное море и Атлантический океан" 89.89
Военная экспансия Китая в Африку осуществляется через продажу оружия, военную подготовку и инфраструктурные проекты двойного назначения. В последние годы темпы этих продаж возросли. Например, почти 70 % из 54 стран Африки используют китайские бронированные военные машины, а 50 % вооружений Танзании имеют китайское происхождение. Такое расширение привело к тому, что китайское военное присутствие стало гораздо более заметным. Многие наблюдатели обеспокоены строительством Китаем постоянной базы в Атлантическом океане в небольшой центральноафриканской стране Экваториальная Гвинея, а также базы в Джибути, которая находится в непосредственной близости от чувствительного американского лагеря Лемонье.90
Китай также регулярно использует свою мощь для запугивания и подавления гораздо более мелких государств. 30 мая 2022 года Китай провел видеовстречу с министрами иностранных дел по меньшей мере девяти крошечных островных государств. На ней были подготовлены проект коммюнике и пятилетний план, направленный на заключение масштабного регионального соглашения о торговле и безопасности. Подобная военная экспансия в этом регионе является еще одним доказательством намерений Китая.91 Зачем Китаю соглашение о безопасности с такими странами, как Микронезия, Самоа и Тонга? Единственная возможная причина - расширение своего агрессивного военного потенциала и запугивание азиатских морских путей. Именно в этом районе после битвы за Мидуэй в 1942 году Соединенные Штаты вели кампанию по отвоеванию островов у Японии. Именно здесь должны проходить корабли американского флота, чтобы подкрепить наши войска в любом конфликте в Восточной Азии.
Стратегия Китая в развивающихся странах даст ему значительные потенциальные преимущества, если Китай обзаведется военными базами и проникнет в аппараты иностранных разведок. Однако во многих отношениях, как мне кажется, история оценит китайскую инициативу BRI и связанные с ней инициативы как колоссальный провал. Китай обнаружит, что потратил триллион долларов и во многих местах остался с наследием в виде разрушающихся и зачастую ненужных общественных зданий, таких как футбольные стадионы , неиспользуемых дорог с травой, растущей посередине, и местного населения, отчужденного высокомерием и грубым обращением китайских операторов и повсеместной коррупцией. Китай, как и мы когда-то, может обнаружить, что друзей не так-то просто купить.
Фентанил
Соединенные Штаты охвачены опиоидной эпидемией. Только в 2022 году более 100 000 американцев умерли от передозировки. Самым большим убийцей были опиоиды. На втором месте - синтетические опиоиды, и подавляющее большинство из них - фентанил. По оценкам, за год от фентанила погибло около 64 000 наших соотечественников, и это число ежегодно растет.92 Доклад Совета экономических консультантов при администрации Обамы показал, что только в 2015 году опиоидный кризис обошелся нам более чем в 500 миллиардов долларов.93 Сейчас эта цифра, безусловно, намного больше.94 Подавляющее большинство фентанила поступает из Китая. Он вносит свой вклад в американскую проблему фентанила как путем прямой продажи фентанила в Соединенные Штаты, так и путем продажи химических прекурсоров фентанила мексиканским клиентам. В Мексике синтетический наркотик в основном производит печально известный картель Синалоа. Когда китайские фирмы напрямую продают фентанил на американский рынок, он перевозится в небольших почтовых посылках, что делает его перехват практически невозможным. Грузоотправители фентанила используют сложную тактику, чтобы еще больше усложнить эту задачу, включая многократную передачу посылок, подставные лица и неправильную маркировку.95 Тем не менее на Китай пришлось 97 % фентанила, изъятого по почте в 2016 и 2017 годах.96
Китай является крупнейшим в мире экспортером основных химических ингредиентов и прекурсоров для фармацевтической продукции, а его промышленность занимает второе место в мире по объему выручки после США. По оценкам Государственного департамента США, в Китае насчитывается до 400 000 производителей и дистрибьюторов химической продукции. Это политически влиятельная отрасль с "высокой добавленной стоимостью".
Президент Трамп постоянно поднимал перед президентом Си проблему продажи фентанила в Соединенные Штаты из Китая. Наконец, Китай включил наркотик в список контролируемых веществ, но доказательств того, что этот шаг существенно изменил ситуацию, мало. Читатели сами должны определить , считают ли они возможным существование такой крупной индустрии в Китае без осведомленности и попустительства правительства. Помните, что незаконная продажа наркотиков там карается смертной казнью.
Китай и Россия
Враждебность Китая по отношению к Западу стала еще более очевидной в 2022 году, когда в феврале, накануне Олимпийских игр в Пекине, президенты Си Цзиньпин и Владимир Путин провозгласили "новую эру" в мировом порядке. Дружба между двумя государствами не имеет границ", - заявили они.97 Заявление, состоящее из девяноста девяти параграфов, ясно дало понять всему миру, что Си и Путин вместе выступают против Америки и ее союзников. Конечно, вскоре после завершения Олимпийских игр Россия вторглась на территорию Украины, и началась смертоносная война. Трудно было не прийти к выводу, что Путин отправился в Пекин, чтобы получить одобрение на нападение. Многие предполагали, что частью сделки станет российская поддержка китайских действий в отношении Тайваня.
После вторжения России в Украину появились свидетельства того, что Китай помог России обойти международные санкции. В частности, китайская государственная система UnionPay помогла ей избежать проблем, связанных с прекращением деятельности Mastercard и Visa. В более широком масштабе Китай разрабатывает платежную систему, которая станет альтернативой существующей глобальной системе под названием Swift. По имеющимся данным, российские банки имеют доступ к этому процессу.98 Британская газета The Times сообщила, что в феврале, накануне вторжения, Китай предпринял серию кибератак на военные и ядерные объекты Украины.99 Служба безопасности Украины также заявила, что эти атаки были направлены на национальный банк и железнодорожную систему Украины.100 Это еще больше подтверждает вывод о том, что Китай был осведомлен о войне против Украины и молчаливо ее поддерживал.
* * *
В общем, ситуация в отношениях Соединенных Штатов с Китаем стремительно меняется. Мы столкнулись с противником, который больше не чувствует необходимости в примирении. Более того, риторика Китая иногда переходит грань откровенной провокации. Цель - испытать нас. Они хотят посмотреть, что мы будем делать. Примем ли мы это? Если да, то можно ожидать дальнейшей эскалации.
Первая официальная встреча госсекретаря Энтони Блинкена и китайского дипломата Ян Цзечи в Анкоридже (Аляска) в марте 2021 года была отмечена "необычайной яростью".101 Ян воспользовался возможностью, чтобы подробно обличить Блинкена, советника по национальной безопасности Джейка Салливана и Америку в целом. Позднее Салливан, по его словам, сказал, что "мы вернемся в Вашингтон и посмотрим, где мы находимся".102
Где же мы находимся? Мы столкнулись с проблемой огромного масштаба, для решения которой потребуются все наши ресурсы. Разработка плана действий потребует от нас полного учета нового воинственного настроя китайского руководства, а также внутренней поляризации внутри Соединенных Штатов, которая поставит препятствия на пути изменения нашего пути. Во многих отношениях окончательная конфронтация с Китаем будет происходить в экономической сфере, а это значит, что центральное место будет занимать торговля.
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 века. Экономическая система Китая
В начале 2000-х годов руководители Westinghouse Electric Company приняли судьбоносное решение. Стремясь расширить свой доступ на открывающийся китайский рынок, они заключили партнерство с крупнейшим государственным предприятием атомной промышленности Китая, Китайской национальной ядерной корпорацией (CNNC). По условиям соглашения, обе компании будут совместно строить передовые атомные электростанции AP1000 компании Westinghouse по всему Китаю.1 В то время Westinghouse была одним из ведущих мировых разработчиков атомных электростанций, чьи проекты легли в "основу примерно половины ныне действующих атомных электростанций в мире", согласно данным Министерства юстиции США.2 На первых порах эти предприятия оказались чрезвычайно выгодными для Westinghouse.
Однако у китайских коллег были скрытые мотивы. Westinghouse было обещано, что ее AP1000 станет основой китайской ядерной энергетической программы.3 Однако в качестве условия этого соглашения Westinghouse была вынуждена передать тысячи документов по проектированию атомных электростанций. Одним махом Китай получил детали десятилетий американских исследований в области ядерной энергетики.4 То, что Китай не смог получить от Westinghouse в рамках этой сделки, он просто украл. В 2010 году хакеры из числа китайских военных проникли в компьютерные системы Westinghouse и похитили конфиденциальные технические и проектные спецификации станции AP1000 компании Westinghouse.5 Эти взломы, по мнению Министерства юстиции, "позволили бы конкурентам построить станцию, аналогичную AP-1000, без значительных затрат на исследования и разработки".6 Более того, это вторжение не ограничилось китайскими военными. В 2014 году, когда Министерство юстиции предъявило обвинения ответственному военному подразделению, они также отметили, что все эти вторжения имели место во время переговоров Westinghouse с неназванным китайским деловым партнером "SOE-1".7 Некоторые из похищенных документов даже включали конфиденциальные документы о стратегии деловых переговоров, которые, если бы они были переданы "SOE-1", обеспечили бы огромные преимущества.8
Неудивительно, что сейчас Westinghouse практически не работает на китайском рынке, и за последнее десятилетие не было утверждено ни одного нового проекта реакторов Westinghouse.9 В то время как руководителям Westinghouse было обещано место в центре китайской ядерной энергетической программы, Китай теперь заменил свою зависимость от технологии AP1000 компании Westinghouse собственной разработкой реактора Hualong One. В 2017 году, после нескольких лет снижения прибыли, Westinghouse подала заявление о банкротстве.10 Хотя компания все еще существует, она уже далеко не тот ведущий мировой ядерный игрок, каким была когда-то. Китай, напротив, все больше становится доминирующим игроком на мировом рынке атомной энергетики, возглавляемый компанией CNNC, которая была основана в 1990-х годах в результате реорганизации Министерства атомной промышленности центрального правительства и сохранила свои связи с программами Народно-освободительной армии. Как и все китайские SOE, ее топ-менеджеры напрямую выбираются номенклатурной системой Коммунистической партии Китая. Таким образом, CNNC существует не только для получения прибыли, но и для достижения цели КПК по развитию высокотехнологичной, передовой промышленной экономики.
Растущая глобальная уверенность Китая, о которой подробно говорилось в предыдущей главе, обусловлена десятилетиями хищнической экономической политики Китая, которая привела к краху Westinghouse. Как однажды заметил Цицерон, "деньги - это сухожилия войны", и с 1990-х годов Китай добился потрясающего успеха в своем экономическом развитии по сравнению с Соединенными Штатами. Теперь у него действительно очень сильные сухожилия. Не будет преувеличением сказать, что сотни миллиардов долларов, которые Америка ежегодно отправляет в Китай, финансируют его военную экспансию, экономическое развитие и финансовые авантюры в развивающемся мире. Чтобы понять, как это произошло, и осознать экономическую угрозу, которую представляет собой Китай, мы должны начать со всестороннего понимания того, как функционирует меркантилистская, управляемая государством экономическая система Китая.
Меркантилистская история Китая
Для неспециалиста - или даже, к сожалению, для слишком многих специалистов - экономика Китая может выглядеть довольно похожей на нашу. Но меркантилизм и свободный рынок - это кардинально разные системы, и различия между ними очень важны.
Меркантилизм - это школа националистической политэкономии, которая подчеркивает роль государственного вмешательства, торговых барьеров и стимулирования экспорта в построении богатого и могущественного государства.11 Этот термин был популяризирован Адамом Смитом, который назвал политику западноевропейских колониальных держав "меркантильной системой".12 И тогда, и сейчас в распоряжении стран, стремящихся пойти по этому пути, имеется огромное количество инструментов. Например, меркантилистские правительства часто используют политику импортозамещения, поддерживающую экспорт и препятствующую импорту, чтобы накопить богатство. Конечно, они также используют тарифы, ограничивают доступ на рынок, применяют схемы лицензирования, используют государственные закупки, субсидии, SOE и манипуляции с регулированием, чтобы отдать предпочтение отечественным отраслям перед иностранными.
Сегодня Китай применяет наиболее полный набор меркантилистских мер, которые когда-либо видел мир. Уникальность Китая заключается в том, что он напрямую управляет государственным сектором, который монополизирует добывающие и стратегические отрасли во всей экономике, и косвенно контролирует все формы частных компаний с помощью угроз своей мощной "антикоррупционной" правоохранительной системы. Прямо как правительство и косвенно через свои компании Китай занимается промышленным шпионажем, кибернетическим вторжением и откровенной кражей интеллектуальной собственности и бизнес-ноу-хау. Он использует кадры студентов в американских колледжах и лабораториях для незаконного получения технологий. Она инвестирует государственные средства в принадлежащие государству технологические компании и исследовательские лаборатории. Она направляет и управляет сотрудничеством между фирмами, университетами и лабораториями через сложную систему правительственных агентств по промышленной политике. Она ограничивает доступ на рынок для иностранных компаний и ставит любой доступ в зависимость от жестких условий соглашений о передаче технологий и создании совместных предприятий. Список можно продолжать до бесконечности.
Эту китайскую меркантилистскую, управляемую государством экономическую модель необходимо понимать в историческом контексте. Китайские лидеры давно считают, что страна должна быть мировой сверхдержавой, как когда-то была китайская династическая система. С их точки зрения на историю, главной причиной того, что Китай потерял этот статус и стал "жертвой" западного колониализма, было отставание китайской промышленности и технологий от западных аналогов. В результате, когда коммунистическая партия захватила власть в Китае, она взяла курс на быстрое промышленное и технологическое развитие как средство восстановления китайского могущества.
Под руководством Мао партия быстро приняла то, что ученый Барри Нотон называет стратегией "большой индустриализации", которая была направлена на то, чтобы направить все экономические ресурсы Китая на развитие тяжелой промышленности.13 КПК направила ресурсы на строительство новых заводов, а государственные инвестиции быстро выросли до более чем четверти национального дохода.14 80 % этих инвестиций было направлено в тяжелую промышленность.15 Как это почти всегда было в Китае, экономика контролировалась государством.
Когда в начале 1950-х годов началась Корейская война, страх КПК перед конфликтом с Соединенными Штатами усилился, что ускорило призывы к быстрой индустриализации с помощью "пятилетних планов" советского образца.16 Используя войну для дальнейшего укрепления своей внутриполитической поддержки, КПК начала жестокую кампанию земельной реформы, чтобы сместить местную элиту в сельской местности.17 Затем, в 1955 году, КПК начала коллективизацию сельских районов, прекратила продажу продукции на рынках и создала местные коммуны, которые руководили и контролировали сельское сельскохозяйственное производство.18 КПК также начала проводить политические кампании в городах, захватывая оставшиеся частные предприятия.19
К этому моменту Мао пришел к выводу, что вместо того, чтобы сосредоточиться на постепенном изменении средств производства в стиле советских реформ новой экономической политики, Китай может совершить резкий скачок в модернизации, изменив отношения производства (то есть сделав вещи общинной собственностью) и положившись на революционный дух масс для индустриализации. И вот в 1958 году Мао запустил "Великий скачок вперед". В рамках этого плана сельские коммуны были объединены в еще более крупные "Народные коммуны", были установлены амбициозные квоты на производство, а коммунам было велено стать более самодостаточными, открыв собственные фабрики.20
Великий скачок провалился, а нереалистичные квоты и плохое управление в итоге привели к катастрофическому голоду.21 К 1961 году Великий скачок закончился, и Мао на некоторое время признал, что для модернизации страны необходима более технократическая, постепенная экономическая политика.22 Таким образом, Великий скачок был великим только в трагическом смысле, вызвав крупнейший голод в истории человечества: по разным оценкам, с 1958 по 1962 год от голода умерло до пятидесяти миллионов человек. Однако его неудачи послужили важным уроком для стратегии индустриализации КПК.
Но была в этот период одна политика, которая сработала просто потрясающе. Одновременно с обреченным на провал "Большим скачком вперед" Мао китайские лидеры проводили отдельную политическую программу, которая оказалась бы более важной для будущей стратегии экономического развития Китая: программу стратегических вооружений. Эта программа, запущенная в 1950-х годах с целью помочь Китаю разработать ядерное оружие, действовала в отличие от других направлений промышленной политики эпохи Мао. Вместо того чтобы передать управление в руки партийных аппаратчиков, программа стратегического вооружения передала китайскую аэрокосмическую и ядерную промышленность в руки технических экспертов, изолированных от повседневной политики эпохи Мао23 .23 Эти эксперты, в свою очередь, преуспели в выполнении своей главной задачи: к 1964 году Китай испытал ядерную бомбу. В конечном итоге это стало одним из немногих успехов экономического развития эпохи Мао и послужило образцом для последующей политики развития Китая.
Кульминацией неспокойных лет правления Мао, конечно же, стала Культурная революция - внутренняя борьба за контроль над Коммунистической партией, которая привела экономику Китая в состояние хаоса. Когда пыль этого хаоса осела, китайское руководство было вынуждено пересмотреть быструю экономическую политику, основанную на политических кампаниях, которая потерпела значительные неудачи в годы правления Мао. Чтобы добиться экономического и технологического развития, руководству Китая нужен был новый план.
После смерти Мао Дэн Сяопин и его единомышленники пересмотрели стратегии Мао и предложили альтернативный путь экономического развития. В рамках своей политики реформ Дэн создал двухвекторную экономику, в которой тяжелая промышленность находилась под контролем государства, а сельское хозяйство и легкая промышленность постепенно переходили в получастные руки.24 В конце 1970-х годов КПК постепенно отходила от системы коммун. Дэн уполномочил местных чиновников восстановить семейное фермерство в сельской местности, что давало семьям определенную независимость в управлении обрабатываемыми ими земельными участками и позволяло продавать на рынке излишки продукции сверх квоты.25 Постепенно квоты на сельское хозяйство были отменены, поскольку частный рынок продемонстрировал свою устойчивость и эффективность. Получив больше времени для несельскохозяйственной деятельности, фермеры стали работать на местных фабриках в потребительских отраслях низшего ценового сегмента.26
Примерно в то же время КПК разрешила "частным" компаниям открывать магазины, мастерские и фабрики, контролируя их наем, увольнение и прибыль.27 Однако это не означало полного скачка в американский капитализм. Чтобы умиротворить бюрократию государственного сектора, КПК также разрешила государственным предприятиям создавать частные фирмы и оставлять себе часть прибыли, обеспечивая тем самым участие государственных предприятий в первых экономических реформах.28 КПК также разрешила своим ГП использовать избыточные мощности, не необходимые для выполнения квот, для частной рыночной деятельности.29 Большинство этих ГП управлялись на местном уровне, и местным органам власти был предоставлен контроль над их бюджетом и доходами, что стимулировало местных чиновников поддерживать промышленность и реформы. Таким образом, местные бюрократы стали частью системы и разбогатели в результате ее расширения. В то же время КПК разрешила некоторым городам, таким как Шэньчжэнь, создавать "особые экономические зоны", где иностранные инвесторы получали льготный налоговый и таможенный режим.30 Она также создала первые национальные конгломераты SOE в некоторых отраслях тяжелой промышленности, чтобы обеспечить национальному правительству значительный поток доходов.
Дэн также запустил технологические программы, которые стремились построить на успешной модели технократических ядерных программ Мао.31 Эта политика началась с реформирования университетской системы Китая. С этой целью в рамках таких программ, как "Проект 211", Китай начал вливать миллиарды долларов в ведущие университеты. В то же время государственные агентства по промышленной политике начали финансировать строительство новых высокотехнологичных факультетов в этих университетах.32 Наряду с этой политикой Дэн и его союзники начали финансировать высокотехнологичные исследовательские проекты через государственные промышленные программы, включая Программу 863, которая была разработана менеджерами , стоявшими за программой стратегического вооружения Мао, и была направлена на такие отрасли, как аэрокосмическая промышленность, автоматизация и информационные технологии.33
В основном это была китайская экономика, вступившая в ВТО в 2001 году. Она состояла из двух различных секторов - государственного и номинально частного. Государственный сектор монополизировал добывающие отрасли, такие как производство стали и горнодобывающая промышленность, стратегические отрасли, такие как оборонная промышленность и телекоммуникации, а также некоторые отрасли, производящие товары для производителей, такие как промышленные инструменты и автозапчасти. Частный сектор, с другой стороны, производил большинство товаров и услуг, ориентированных на потребителя. Тем временем за кулисами технологическая политика китайского правительства была направлена на использование западных торговых партнеров для восстановления некогда занимаемых Китаем позиций на передовом рубеже мировой технологической гонки.
Таким образом, несмотря на обещания Китая о приватизации, доступе к рынкам и дальнейших экономических реформах, было ясно, что Китай продолжит путь меркантилистского экономического развития под руководством государства. Китай был счастлив со своей меркантилистской структурой "одна нога в руке, одна нога в руке". На самом деле, изменения в политике Дэнга не были изменениями в сторону либеральной рыночной экономики, как тогда думали многие на Западе. Дэн был менее автократичным, чем Мао, но в той же степени коммунистом, меркантилистом и экономическим националистом. Хотя он и позволил процветать некоторым небольшим получастным предприятиям, в конечном итоге они всегда находились под контролем государства. По-настоящему частной промышленности не существовало. Стаи американских бизнесменов и политиков, которые сотрудничали с Китаем, полагая, что страна идет по пути открытых рынков и экономической либерализации, совершили грубейшую ошибку, а расплачивались за это простые американцы.
Государственный сектор и промышленная политика в современном Китае
В период между вступлением Китая в ВТО в 2001 году и приходом к власти Си Цзиньпина в 2012 году Китай продолжал идти по пути государственного экономического развития, начатого Дэнгом. Хотя и слабее, чем Дэн и Мао, китайские президенты Ху Цзиньтао и Цзян Цзэминь проводили промышленную политику, направленную на развитие китайских высокотехнологичных и стратегических отраслей промышленности с помощью системы субсидий, государственных инвестиций, промышленного шпионажа и принудительной передачи технологий. Си Цзиньпин унаследовал эту систему, и за время своего президентства он еще больше укрепил ее. В результате сегодня китайские компании пользуются преимуществами сложной сети пересекающихся меркантилистских государственных политик, направленных на укрепление их позиций на мировом рынке.
Китайский государственный сектор является крупнейшим бенефициаром этой политики. Несмотря на обязательства, взятые перед ВТО и Соединенными Штатами, Китай агрессивно повышает роль государственных предприятий в своей экономике. При президенте Си Китай поощряет слияния между государственными фирмами, стремясь создать мега-ГОП, способные подавить глобальную конкуренцию34 .34 В 2017 году на долю государственных предприятий приходилось от 23 до 27,5 % ВВП Китая, а на них работало 34,7 миллиона человек, или 4,5 % от общего числа занятых.35 Несмотря на заявления китайского правительства о том, что оно стремится к "конкурентному нейтралитету" между так называемыми частными предприятиями и ГП, "частные" и иностранные компании в Китае продолжают сообщать, что ГП пользуются преимуществом, несмотря на значительно более низкий уровень производительности и инновационного потенциала.36
Кроме того, в этом контексте важно помнить, что все предприятия в Китае фактически контролируются правительством и в той или иной форме получают выгоду от его меркантилистской политики. По-настоящему независимых предприятий не существует. Любая компания, в том числе и американская, работающая в Китае, должна подчиняться диктату китайского правительства. Любой деловой шаг и любая прибыль существуют благодаря одобрению государства. Хотя это всегда было реальностью де-факто в Китае, администрация Си предприняла шаги, чтобы закрепить это на законодательном уровне. Например, в 2015 году китайское правительство ввело в действие новый закон о национальной безопасности, согласно которому все корпорации обязаны оказывать помощь и сотрудничать в деле защиты "национальной безопасности" в широком смысле этого слова37.37 Си также оказывает давление на "частные" компании с целью создания ячеек Коммунистической партии на "частных" предприятиях для организации и продвижения идеологии КПК. В результате, по состоянию на 2018 год, более 73 процентов "частных" компаний в Китае имеют партийные ячейки КПК в своих организациях, и отчеты Конгресса показывают, что этот процент только растет.38 Администрация Си также культивирует атмосферу страха в бизнес-сообществе благодаря своим антикоррупционным расследованиям и репрессиям, которые поощряют подчинение режиму КПК. Сегодня, когда высокопоставленные руководители китайского бизнеса выходят за рамки диктата или идеологии КПК , они попадают под правительственные расследования и "исчезают" из поля зрения общественности, как это было в случае с Джеком Ма и Бао Фаном.39 Ни один бизнес, работающий в подобном политическом режиме, никогда не может считаться по-настоящему частным.
Чтобы помочь как государственным, так и "частным" китайским компаниям развиваться и конкурировать за рубежом, китайское государство предоставляет значительные субсидии своим внутренним отраслям, многие из которых грубо нарушают правила ВТО. Бенефициарами китайских субсидий является целый ряд компаний в таких отраслях, как производство стали, солнечных батарей и автозапчастей40 .40 Китай примерно удвоил объем промышленных субсидий с 2013 по 2019 год, потратив только в 2018 году ~ 22,4 млрд долларов на субсидии компаниям, зарегистрированным на Шанхайской и Шэньчжэньской фондовых биржах.41
Помимо прямых государственных субсидий и ГП, Китай традиционно использовал различные механизмы для предоставления финансирования по ставкам ниже рыночных благоприятствуемым компаниям. До недавней финансовой либерализации у китайских вкладчиков было мало вариантов, кроме депозитов в государственных банках, где процентные ставки были установлены на крайне низком уровне. Ставки по кредитам также были гораздо ниже, чем в рыночной системе, но превышали ставки по депозитам настолько, что обеспечивали гарантированную банковскую прибыль. В результате дешевые кредиты направлялись в благоприятные отрасли и фирмы за счет как иностранных конкурентов, так и обычных сберегателей и заемщиков.42 Такой перевод капитала от сберегателей к привилегированным заемщикам составил около 5 % ВВП Китая в период с 2000 года до начала либерализации процентных ставок в 2013 году.43
Кроме того, большая часть кредитов в банковской системе де-факто контролируется провинциальными и муниципальными властями. Это означает, что эти органы власти могут эффективно работать без бюджетных ограничений, а банки избегают списания безнадежных кредитов, полагаясь на прямые и косвенные государственные гарантии.44 Недавние усилия по либерализации китайских финансовых рынков и навязыванию рыночной дисциплины банковскому сектору обнадеживают, если принять их за чистую монету, но жизнеспособность таких реформ ограничена низкой терпимостью китайского правительства к нестабильности рынка и сильным предубеждением в пользу государственных предприятий для поддержания экономического роста и ограничения безработицы.45
Кроме того, в рамках своего режима государственных закупок Китай проводит политику, благоприятствующую продукции, услугам и технологиям, произведенным или разработанным китайскими компаниями, посредством сочетания явных и неявных требований.46 Несмотря на заявления китайского правительства о проведении реформ, американские компании продолжают сталкиваться с дискриминацией при государственных закупках из-за согласованных усилий китайских государственных структур и SOE по замещению отечественной продукции, намеренно неясных и непоследовательных требований к отечественному содержанию, а также широких критериев безопасности, используемых при оценке участников торгов.47 Эти проблемы выходят за рамки государственных контрактов. Особую озабоченность вызывают усилия китайского правительства по регулированию закупок продуктов и услуг информационно-коммуникационных технологий операторами информационной инфраструктуры.
Помимо этой общей политики, китайское правительство также реализует специальные планы промышленной политики, которые предоставляют эти льготы (субсидии, льготное финансирование, государственные закупки и т. д.) определенным стратегическим и высокотехнологичным секторам экономики. Самым значительным и вредным из этих планов промышленной политики является Made in China 2025. Этот план, обнародованный Госсоветом КНР в 2015 году, представляет собой все более изощренный подход к достижению заявленной Китаем цели по созданию собственных инноваций. Проще говоря, "Сделано в Китае 2025" и другие связанные с ним направления промышленной политики направлены на то, чтобы заменить иностранных поставщиков технологий, товаров и услуг китайскими компаниями и заложить основу для их доминирования на международном рынке.
Для достижения этой цели программа "Сделано в Китае 2025" предусматривает широкую поддержку китайской промышленности в определенных секторах, особенно на субцентральных уровнях власти, и задействует более 500 миллиардов долларов финансовой поддержки, предоставленной китайским правительством.48 После начала COVID-19 на эти программы было выделено еще 1,4 триллиона долларов. Стратегические, высокотехнологичные отрасли, входящие в сферу действия программ, получают выгоду от финансируемых и направляемых государством исследований и разработок, снижения налогов, прямых субсидий, помощи в слиянии компаний и преференций в регулировании на всех уровнях власти. Среди заявленных целей - достижение 70-процентного внутреннего содержания в целевых секторах и, таким образом, снижение зависимости от иностранных материалов. В список ключевых отраслей входит все, что необходимо для долгосрочного экономического доминирования, например аэрокосмическая промышленность, биотехнологии, информационные технологии, роботы и электромобили.
Китайские чиновники перестали упоминать "Сделано в Китае 2025" после того, как в июне 2018 года, судя по всему, поступило распоряжение от центрального правительства, но сама политика не была отменена. Я всегда считал, что они перестали использовать эту фразу, потому что мы в администрации Трампа так эффективно использовали эту программу, чтобы показать американцам и другим людям по всему миру, насколько меркантильным является Китай и какую угрозу он представляет.
Параллельно с программой "Сделано в Китае 2025" Си Цзиньпин начал проводить политику, известную как "Военно-гражданское слияние", которая направлена на развитие китайского технологического потенциала двойного назначения в поддержку наращивания военного потенциала. В рамках этой политики китайские правительственные агентства, такие как Государственное управление по науке, технике и промышленности в интересах национальной обороны (SASTIND), предоставляют специальные субсидии, государственные инвестиции, кредиты и контракты на закупки номинально частным компаниям в секторах экономики двойного назначения, стремящимся выйти на рынок оборонных закупок.49 Аналогичным образом, SASTIND помогает координировать усилия университетов по проведению исследований и учебных дисциплин, связанных с обороной, с государственными и "частными" компаниями двойного назначения.50 Более того, растущее внимание Си к военно-гражданскому синтезу также служит важным внутриполитическим сигналом, побуждающим амбициозных местных кадров КПК поддерживать и развивать компании двойного назначения в пределах своей юрисдикции.
Злоупотребления в сфере труда и охраны окружающей среды
Китайские компании также извлекают огромную выгоду из подавления трудовых отношений и слабого экологического регулирования со стороны правительства. Китайский историк Цинь Хуэй заметил, что Китай обладает "сравнительным преимуществом в виде более низкого уровня прав человека".51 Это трагично как для китайских рабочих и граждан, которые сталкиваются с заниженной заработной платой и множеством злоупотреблений на рынке труда, так и для американских рабочих, которые вынуждены конкурировать с ними. В Китае незаконно заниматься организацией труда или создавать противоборствующие профсоюзы. Тех, кто выступает за улучшение условий труда, часто арестовывают по обвинению в угрозе общественному порядку.52 Хотя в прошлом КПК иногда терпимо относилась к разовым забастовкам и поощряла некоторые компромиссы с рабочими, особенно когда они были направлены против американских компаний , президент Си возглавил репрессии, в результате которых независимые организаторы труда оказались в тюрьме, что Washington Post назвала "одной из крупнейших кампаний по подавлению групп гражданского общества в Китае".53
Китай также поддерживает отчаянную и голодную рабочую силу за счет злоупотребления системой "хукоу", которая ограничивает возможности китайских граждан переезжать в другие страны, кроме тех, где они родились. Местные власти в городах и промышленных центрах активно не следят за соблюдением этих законов, разве что используют их в качестве инструмента для выселения и наказания работников, которые выходят за рамки установленных правил.54 Кроме того, система "хукоу" не позволяет внутренним трудящимся-мигрантам получить доступ к широкому спектру общественных благ, таких как здравоохранение, страхование от безработицы и помощь с жильем. Возможно, самое главное - эта система не позволяет детям внутренних мигрантов получить образование. В результате лишь 24 % детей низкоквалифицированных временных внутренних мигрантов в крупных китайских городах посещают колледж, в то время как 96 % детей высококвалифицированных городских жителей.55 Эта система создает условия, при которых трудящиеся-мигранты готовы соглашаться на крайне низкую зарплату и боятся протестовать против условий труда. Таким образом, класс мигрантов, подвергающихся насилию, увековечивает себя.
В результате этих и других активных мер, направленных на подавление рабочей силы китайским правительством, работники китайских нефинансовых корпораций получают лишь 40 % создаваемой ими стоимости - разительный контраст с остальным развитым миром, где доля труда в стоимости корпораций обычно приближается к 70 %.56 Низкие зарплаты в Китае производятся режимом - они не являются эндогенным фактором, с которым можно просто смириться.
В то же время китайское правительство избегает введения серьезных режимов защиты окружающей среды. На мировой арене китайские лидеры устраивают шоу, подписывая такие соглашения, как Парижское соглашение 2015 года, и обязуясь стать углеродно-нейтральными к 2060 году.57 Однако за кулисами правительство по-прежнему не желает возлагать на свои компании чрезмерные расходы на регулирование.
Сегодня Китай остается крупнейшим в мире эмитентом и производит более четверти годового объема выбросов парниковых газов в мире.58 Вместо того чтобы перейти на более экологически чистое ископаемое топливо, Китай сохранил приверженность углю - , самому грязному виду ископаемого топлива, и на его долю приходится половина годового мирового потребления угля.59 Если приоткрыть завесу, то причина этого неудивительна. Китай обладает богатыми запасами угля, а его государственные предприятия по добыче угля делают страну крупнейшим в мире производителем угля.60 Он поддерживает угольную промышленность миллиардами долларов государственных субсидий, что одновременно снижает стоимость электроэнергии для китайских производителей и поощряет дальнейшее сжигание угля.61 Несмотря на то что Китай пообещал, что его выбросы углекислого газа достигнут пика в 2030 году, в последнее время он начал активное строительство угольных электростанций - явный признак того, что зависимость Китая от угля не прекратится в ближайшее время.62
Хотя китайское правительство часто указывает на свою роль в производстве солнечных батарей как на показатель того, что оно всерьез намерено отказаться от угля в долгосрочной перспективе, это не более чем мираж. Сырье, идущее на изготовление этих панелей, добывается и перерабатывается с помощью электроэнергии, работающей на угле, и в результате одна китайская солнечная панель имеет вдвое больший углеродный след, чем западная.63 Кроме того, в Китае отсутствует политика утилизации солнечных панелей. Солнечные панели содержат токсичные металлы и изготавливаются с использованием опасных материалов, поэтому без надлежащих планов по переработке старые или неисправные китайские солнечные панели лежат на свалках и попадают в китайскую систему водоснабжения.64 Даже когда китайские солнечные панели работают, они с трудом вырабатывают достаточное количество электроэнергии, потому что солнечный свет, который им необходим, блокируется загрязнением воздуха в Китае.65 Если этого недостаточно, то, согласно сообщениям, эти панели производятся с использованием принудительного труда в Синьцзяне.66 Предполагаемый переход Китая к чистой энергетике, соответственно, осуществляется за счет выбросов углекислого газа, загрязнения окружающей среды и рабского труда.
Кроме того, хотя в Китае и действуют экологические нормы, они редко применяются в отношении китайских компаний. Их соблюдение часто возлагается на местных чиновников, которые, как правило, связаны с компаниями, за которыми они надзирают, и которым необходимо, чтобы эти компании преуспевали, чтобы обеспечить такой экономический рост, который определяет продвижение чиновников КПК по службе.67 На национальном уровне эта проблема не намного лучше. Исследования показали, что, когда национальное государственное предприятие нарушает экологические нормы, оно не подвергается серьезному наказанию, что стимулирует дальнейшее уклонение от соблюдения экологических норм68.68
В совокупности эти политические решения составляют основу китайской экономической системы . Промышленная политика страны - не что иное, как меркантилизм XXI века, и она обеспечивает китайским компаниям несправедливые, искажающие рынок преимущества, которых нет у их иностранных коллег в либеральных капиталистических демократиях. В то же время трудовая политика и низкие экологические нормы позволяют поддерживать низкую себестоимость продукции. Даже если бы Китай прекратил проводить такую внутреннюю политику, у американских компаний было бы мало шансов конкурировать с китайскими коллегами. Экономическая политика Китая не ограничивается лишь поддержкой китайских фирм, а вместо этого переходит к ущемлению интересов иностранных компаний.
 

Глава 7. Экономическая угроза
Одной из моих любимых историй, которые я рассказывал членам Конгресса, наряду с историей Westinghouse, с которой началась предыдущая глава, была история некогда американской компании Magnequench. Magnequench занимала почти монопольную долю на нишевом рынке спеченных магнитов. Это крошечные высокотехнологичные магниты из редкоземельных металлов, которые являются важнейшим компонентом систем наведения, используемых в крылатых ракетах и "умных" бомбах. На протяжении десятилетий компания была важнейшим поставщиком для вооруженных сил США в военное время. Она начала свою деятельность в 1986 году как дочерняя компания General Motors, которая разработала свою ценную технологию, в том числе благодаря гранту Пентагона. В 1995 году компанию купила Sextant Group, консорциум, состоящий из американской фирмы и двух китайских компаний, имеющих тесные связи с китайским правительством и военными. Вскоре после этого компания перенесла часть своих производственных мощностей из Индианы в Китай. К 2006 году компания закрыла свой последний американский завод в Вальпараисо, штат Индиана, и перевела его в Тяньцзинь. Рабочие места и технологии исчезли.1 Итак, деньги правительства США были использованы для разработки технологии для американских вооруженных сил, компания, разрабатывающая эту технологию, была куплена группой, связанной с Китаем, и теперь технология находится за границей, а компания контролируется Китаем. Хотя сделку с Sextant ни в коем случае нельзя было допустить, оптимизм и чистая наивность Министерства финансов привели к тому, что администрация Клинтона позволила ей состояться.
Смысл, который я пытался донести, рассказывая эти истории, прост: современная история американского экономического сотрудничества с Китаем усеяна сотнями Магнекенхов и Вестингаузов, некогда великих американских компаний, которые мы с тех пор забыли. Хотя точные детали отличаются, общая суть каждой истории одинакова. Американские руководители стремятся увеличить прибыль и акционерную стоимость, расширяя свою деятельность и продажи в Китае. По требованию китайского правительства они создают совместное предприятие с местным китайским партнером. Китайский партнер использует это предприятие для кооптации, кражи или копирования интеллектуальной собственности американской компании. Через несколько лет у американской компании не остается китайских клиентов, а через десять лет американская компания начинает конкурировать со своим старым китайским партнером на мировом рынке. Китайский конкурент, получающий субсидии и государственную поддержку, побеждает, а американская компания наблюдает за тем, как ее собственная интеллектуальная собственность становится оружием, подрывающим ее прибыль и экономическое здоровье. Опыт компаний с совместными предприятиями в Китае, таких как Lucent Technologies, DuPont, General Electric и Advanced Micro Devices (AMD), воспроизводит эту историю.2
Даже те компании, которые избегают партнерства с китайскими компаниями или отказываются делиться технологиями со своими китайскими партнерами, сталкиваются с угрозой китайского шпионажа. Китайские промышленные шпионы внедряются в американские компании, чтобы украсть их коммерческие секреты, как это было в случае с Сян Дун Ю, сотрудником Ford Motors, который украл конструкторскую документацию Ford, чтобы принести ее своему новому китайскому автомобильному работодателю.3 Китай также вербовал американских шпионов, таких как Ношир Говадия, который украл технологию выхлопной системы крылатых ракет в обмен на оплату от китайского правительства.4 В список американских компаний, чья интеллектуальная собственность была похищена в результате подобных атак, входят Apple, Boeing, Micron Technologies, Coca-Cola, DuPont, Google, Yahoo, T-Mobile, Adobe, Dow Chemical, General Electric, Monsanto и Morgan Stanley.5 Действительно, ежегодные убытки США от кражи интеллектуальной собственности составляют более 300 миллиардов долларов.
Меркантилистская политика Китая не ограничивается лишь поддержкой собственных компаний с помощью промышленной политики, описанной в предыдущей главе. Скорее, как показывают истории Westinghouse, Magnequench и других бесчисленных американских предприятий в Китае, китайский меркантилизм основан на явных экономических злоупотреблениях и хищениях, направленных на иностранные компании. Хотя точные данные собрать сложно, имеющиеся факты свидетельствуют о том, что на Китай потенциально приходится до 80 % всех проблем, связанных с кражей интеллектуальной собственности.6 В отличие от большинства других глобальных компаний, китайские компании регулярно получают официальную и неофициальную помощь от правительства в краже американских технологий и интеллектуальной собственности.7 При администрации Трампа мы предприняли активные действия по расследованию и составлению отчетов о торговой практике Китая в отношении Соединенных Штатов и последующему принятию мер в соответствии с этими выводами. Наши ключевые выводы, изложенные в специальном 301-м докладе за 2018 год, опубликованном USTR, включали:
Китай использует ограничения на иностранную собственность, такие как требования к совместным предприятиям и ограничения на иностранный капитал, а также различные административные проверки и процессы лицензирования, чтобы требовать передачи технологий от американских компаний или оказывать на них давление.
Китайский режим регулирования технологий вынуждает американские компании, желающие получить лицензию на технологии у китайских компаний, делать это на нерыночных условиях, выгодных китайским получателям.
Китай направляет и несправедливо способствует систематическим инвестициям в американские компании и их активы и их приобретению китайскими компаниями с целью получения передовых технологий и интеллектуальной собственности и передачи технологий китайским компаниям.
Китай осуществляет и поддерживает несанкционированные вторжения в компьютерные сети американских компаний и кражи из них, чтобы получить доступ к их конфиденциальной коммерческой информации и коммерческим секретам.8
В одной из следующих глав мы обсудим раздел 301 и то, как мы его использовали. Пока же достаточно сказать, что у нас были неопровержимые доказательства "действий, политики и практики Китая, которые являются необоснованными или дискриминационными и препятствуют или ограничивают торговлю США", и что при администрации Трампа мы приняли меры для их устранения. Пришло время.
Нарушения прав интеллектуальной собственности
В целом китайская кража интеллектуальной собственности делится на два отдельных, но не взаимоисключающих направления деятельности. Во-первых, китайские хакеры и шпионы атакуют американские компании у себя дома, чтобы забрать их разработки, исследования и планы. Подобное можно представить себе в фильме. Но второй способ более тонкий: Китай забирает американскую интеллектуальную собственность через совместные предприятия с жесткими, принудительными требованиями, чтобы американский партнер передал часть или все свои технологии и ноу-хау местному партнеру. Оба этих вида деятельности представляют собой фундаментальную угрозу здоровью и стабильности американской экономики.
Промышленный и кибершпионаж - один из основных методов, с помощью которого китайские организации приобретают иностранные технологии.9 В последние годы ФБР обратило свое внимание на эту проблему. Бюро ведет около тысячи расследований попыток кражи Китаем американских технологий, которые в каждый момент времени проводятся во всех пятидесяти шести его местных отделениях и "охватывают практически все отрасли и сектора".10 Например, в декабре 2018 года Министерство юстиции США предъявило обвинения двум гражданам Китая, связанным с хакерской группой, известной как Advanced Persistent Threat 10 (APT 10), в сговоре с целью совершения компьютерных вторжений, сговоре с целью совершения мошенничества с использованием средств связи и краже личных данных при отягчающих обстоятельствах. Эти два человека были частью "масштабной многолетней хакерской кампании, в ходе которой похищалась личная и служебная информация компаний по всему миру". Группа действовала более десяти лет и похитила сотни гигабайт конфиденциальных данных "у компаний из самых разных отраслей, таких как здравоохранение, биотехнологии, финансы, производство, нефть и газ".11
Объектами шпионажа также являются академические учреждения. Государственные программы предлагают значительные стимулы для привлечения западных ученых. В частности, в 2008 году была запущена программа "Тысяча талантов", которая привлекла более 10 000 академических и корпоративных ученых со стартовой зарплатой, в три-четыре раза превышающей ту, что обычно предлагают американские университеты и компании. Эти ученые передают свой опыт китайским лабораториям и академическим институтам, а также помогают создавать компании в Китае, используя исследования, проведенные в американских университетах, часто при поддержке федерального правительства.12
В июле 2021 года Соединенные Штаты и их союзники обвинили Министерство государственной безопасности Китая в ответственности за масштабную атаку на банк Microsoft Exchange, в результате которой было взломано более 100 000 серверов по всему миру. Союзники также осудили Пекин за сотрудничество с преступными хакерскими группировками, участвующими в атаках с целью получения выкупа. Эта операция "дала китайской разведке возможность получить доступ к десяткам тысяч компьютерных систем по всему миру и шпионить за ними, а также потенциально вывести их из строя". К сожалению, администрация Байдена и союзники не ввели никаких санкций против китайских преступников. Что еще хуже, Министерство юстиции президента Байдена, похоже, будет гораздо менее активно преследовать этот вид международных преступлений.13
К сожалению, усилия Китая по приобретению иностранной интеллектуальной собственности не ограничиваются киберпреступностью и экономическим шпионажем. Китай использует ограничения на иностранную собственность, включая требования к совместным предприятиям и ограничения на иностранный капитал, а также различные административные проверки и процессы лицензирования, чтобы требовать передачи технологий от американских компаний или оказывать на них давление.14 Китайское правительство накладывает строгие ограничения на приток прямых иностранных инвестиций, что затрудняет американским и другим иностранным компаниям возможность избежать попустительства в отношении требований о создании совместных предприятий.
Китайские совместные предприятия для иностранного бизнеса не ограничиваются обычным разделением прибылей и убытков. Иностранные компании, по крайней мере де-факто, обязаны предоставлять свои технологии китайским "партнерам" в качестве части сделки. Иностранные компании передают свои денежные средства, технологии, управленческий опыт и другую интеллектуальную собственность, а китайские партнеры помогают получить права на землепользование и финансирование, прикрываясь при этом своими политическими связями и знанием местного рынка.15 В конечном итоге китайские компании наращивают собственное производство и начинают вытеснять своих американских партнеров с китайского и мирового рынков.16 Такие совместные предприятия необходимы в целом ряде отраслей, включая разведку и добычу нефти и природного газа, медицину, кино, радио и телевидение. В некоторых отраслях доля иностранного капитала также ограничивается миноритарным пакетом.17
Даже если китайское правительство официально не требует передачи технологий, ограничения на иностранную собственность дают китайским компаниям рычаги влияния на переговорах, чтобы заключать номинально консенсуальные соглашения о передаче технологий. Иностранные инвесторы играют друг против друга, когда ведут переговоры о выходе на китайский рынок. Кроме того, наблюдая за деятельностью своих иностранных партнеров, китайские партнеры часто получают доступ к важным технологиям даже в тех случаях, когда соглашение не подписано.18
Помимо совместных предприятий, китайское правительство использует сложную систему лицензирования , которая реализуется через обширный и непрозрачный административный процесс. Эти лицензии часто номинально распространяются как на отечественных, так и на иностранных производителей и касаются самых разных видов деятельности, включая продажу продукции и строительство новых производственных мощностей.19 Китайские регулирующие органы предъявляют требования к лицензированию более чем ста различных видов деятельности, включая производство продуктов питания и лекарств, добычу полезных ископаемых и телекоммуникационные услуги, и пытаются добиться уступок или принудить американские и другие иностранные компании к передаче интеллектуальной собственности на всех этапах согласования.20 Регулирующие органы обычно требуют широкий спектр документов, и компании, как правило, раскрывают конфиденциальные данные и информацию, выходящую за рамки того, что требуется на других рынках.21
Китай применяет целый ряд нормативных актов в сфере технологий, которые вынуждают американские компании, желающие получить лицензию на технологии у китайских компаний, делать это на нерыночных условиях, выгодных для китайских получателей.22 В ходе своего расследования по разделу 301 в 2018 году USTR выявила несколько ключевых механизмов, с помощью которых Китай ограничивает права интеллектуальной собственности иностранцев, включая американские компании. Например, китайские законы позволяют китайским фирмам вносить усовершенствования в иностранные технологии и затем сохранять права на любые такие усовершенствования - даже если иностранный владелец базовой технологии не дал на это согласия23.23 Кроме того, Китай устанавливал десятилетние ограничения на срок действия важнейших иностранных патентов, которые обычно действуют гораздо дольше, а также предоставлял китайским партнерам по совместным предприятиям бессрочные права на использование иностранных технологий после заключения соглашения о передаче технологий в рамках совместного предприятия.24 Эти и другие несправедливые правила были в центре внимания наших переговоров в рамках первого этапа соглашения, достигнутого при администрации Трампа.
Помимо организации хакерских и шпионских кампаний и давления на компании с целью заставить их передать свои технологии, китайскому правительству совершенно не удалось ограничить широкомасштабное производство, продажу и экспорт контрафактной продукции.25 В 2020 году на Китай и Гонконг в совокупности пришлось 79 % изъятий, связанных с интеллектуальной собственностью, произведенных Таможенно-пограничной службой США, по количеству изъятий и 83,3 % изъятий по стоимости MSRP - 1,09 миллиарда долларов изъятых товаров.26 Владельцы авторских прав и товарных знаков предполагают, что китайские власти, возможно, предпринимают более активные усилия для решения массовой проблемы .27 Эти и другие усилия по централизации правоприменения могут помочь, но остаются серьезные опасения по поводу контрафактной фармацевтической продукции, несанкционированного аудиовизуального контента и широких антиисковых запретов, выдаваемых китайскими судами в патентных спорах без уведомления или возможности участия для пострадавших американских компаний.28
Различные механизмы систематического ослабления прав интеллектуальной собственности и передачи технологий были основой наших переговоров в рамках первой фазы торговой сделки. В результате заключения соглашения Китай пообещал множество серьезных изменений.29 Среди структурных изменений Китай согласился предоставить эффективный доступ к китайским рынкам, не требуя и не оказывая давления на американских лиц, чтобы они передавали свои технологии китайским лицам. Китай также согласился с тем, что любая передача или лицензирование технологий американскими лицами китайским лицам должны осуществляться на рыночных условиях, которые являются добровольными и взаимно согласованными, и что Китай не будет поддерживать или направлять прямые иностранные инвестиции своих лиц, направленные на приобретение иностранных технологий в секторах, предусмотренных его промышленными планами, которые создают искажения. Кроме того, соглашение требовало многочисленных улучшений в области защиты и обеспечения соблюдения Китаем прав интеллектуальной собственности. По большей части эти обязательства были выполнены. Хотя Китай добросовестно старается выполнять эти обязательства, обеспечить их соблюдение сложно, особенно на провинциальном и местном уровнях. Правительству США придется отслеживать активность и быть готовым использовать положения о правоприменении, содержащиеся в соглашении первой фазы, чтобы добиться выполнения обязательств.
Торговые барьеры и недобросовестная экономическая практика
Нарушение прав интеллектуальной собственности и промышленная политика - далеко не единственные способы, с помощью которых Китай искажает свое экономическое положение. Чтобы поддержать отечественные компании, Китай сохраняет широкий спектр торговых барьеров и использует различные нечестные экономические практики, которые наносят ущерб американским рабочим и компаниям.
Китай широко использует тарифы для подавления импорта, поддерживая их на более высоком уровне, чем многие другие крупные экономики.30 Средняя применяемая ставка тарифа РНБ в Китае в 2019 году составила 7,6 %, а средняя применяемая ставка тарифа РНБ в 2018 году составила 13,9 % для сельскохозяйственной продукции и 6,5 % для несельскохозяйственной продукции.
Китай также злоупотребляет антидемпинговыми мерами (AD) и компенсационными пошлинами (CVD) в ответ на попытки США воспользоваться правами ВТО в качестве средства защиты от китайских нарушений. Только в 2020 году Китай инициировал восемь внутренних расследований в отношении мер торговой защиты, которые привели к сомнительным выводам и не соответствовали международным правилам или правилам ВТО. Америка выиграла несколько недавних дел в ВТО против Китая, доказав, что его действия не соответствуют международным правилам, в том числе в отношении куриных бройлерных продуктов и автомобилей. Эти победы подтверждают, что Китай не соблюдает нормы ВТО, какими бы ограниченными они ни были, когда вводит торговые санкции в отношении американской продукции.31
В то время как многие справедливо обращают внимание на китайские тарифы, злоупотребление Китаем льготами по налогу на добавленную стоимость (НДС) остается за кадром. Китай облагает НДС по ставке 16 % большинство импортируемых из США и других стран товаров и услуг, за исключением нескольких категорий, облагаемых по более низкой ставке 6-10 %. Китай также выборочно возвращает НДС в полном объеме при экспорте и манипулирует возвратом НДС, чтобы стимулировать компании производить продукцию в Китае, а не в США или других странах. В некоторых случаях Китай играет с системой, оппортунистически отказывая в возмещении. Например, некоторые производственные ресурсы не получают полной скидки, что делает их приобретение более дорогим для иностранных производителей и более дешевым для отечественных китайских производителей. Таким образом, продукция китайских производителей на выходе оказывается дешевле, чем у их иностранных конкурентов. Это привело к значительным сбоям на мировых рынках и способствовало возникновению избыточных мощностей в таких отраслях, как производство стали и алюминия.32
В более широком смысле Китай иногда применяет систему экспортных ограничений, чтобы максимально усилить свое влияние в отраслях, где он является одним из ведущих мировых производителей.33 Последний пример - принятое в 2021 году решение Китая ужесточить экспортные ограничения на редкоземельные минералы - рынок, который имеет решающее значение для передовых энергетических технологий и на котором китайские переработчики занимают доминирующее положение во всем мире.34 Эти экспортные ограничения дают преимущества отечественным производителям в сфере переработки и сбыта за счет иностранных конкурентов, а также оказывают давление на иностранных производителей в сфере переработки и сбыта , вынуждая их переносить свои производства в Китай.35 Стоит отметить, что доминирующее положение Китая в производстве редкоземельных металлов само по себе является результатом искажающей рынок практики. Китай выбрасывал эту продукцию на рынок по низким ценам до тех пор, пока иностранные конкуренты не были вытеснены из бизнеса.
Китай также регулярно нарушает обязательства в рамках ВТО, чтобы получить преимущества для собственной промышленности. Например, Китай взял на себя множество обязательств перед США и другими торговыми партнерами в отношении торговли информационными технологиями. Однако Китай нарушил их все. Осуществление им мер по обеспечению кибербезопасности, похоже, свидетельствует о намерении подавить участие США и других стран в своей отрасли информационных технологий36 .36 Например, многие американские компании, такие как Apple, подвергаются непрозрачным проверкам безопасности, которые, по их мнению, могут быть использованы для подрыва операций в Китае или извлечения коммерческой тайны.37 Избирательное применение номинально широко применимых законов является постоянной практикой в Китае.
Китайское правительство также использовало якобы антимонопольные меры для борьбы с американскими и иностранными компаниями, не демонстрируя подлинной заботы о восстановлении конкуренции. Китайские регулирующие органы в основном избегают возбуждать дела против центральных государственных предприятий, а закон содержит исключения для государственных предприятий и государственных монополий в отраслях, определенных как национально важные. Однако американские компании сообщали, что китайские антимонопольные органы используют угрозу штрафов и других карательных мер, чтобы заставить компании принять "неформальные" предложения о том, как им следует себя вести как в Китае, так и за его пределами.
Китай также давно выступает в качестве валютного манипулятора. С 2003 по 2014 год Китай ежегодно закупал более 300 миллиардов долларов, чтобы предотвратить рост курса своей валюты, искусственно поддерживая курс доллара сильным, а юаня - слабым. Это укрепило конкурентные позиции Китая на 30-40 % на пике интервенций.38 Хотя с 2014 года манипуляции с валютой в Китае сократились, он по-прежнему активно управляет своей валютой с помощью ежедневного контрольного обменного курса юаня.39 Министерство финансов США поместило Китай в список валютных манипуляторов в 2019 году и отменило его в 2020 году. Это решение было принято на основании ограничений на валютные манипуляции, введенных в рамках соглашения "Фаза один" .40 Хотя неясно, продолжает ли Китай активно девальвировать свою валюту, история агрессивных валютных манипуляций страны вызывает серьезную обеспокоенность.
Стратегия Китая оправдала себя
В целом, китайский меркантилизм, промышленная политика, экономические манипуляции, злоупотребления в сфере труда и экспансия в развивающиеся страны принесли свои плоды. Реальный годовой рост ВВП китайской экономики в 2018 году составил в среднем 9,5 %, что Всемирный банк назвал "самым быстрым устойчивым ростом крупной экономики в истории".41 Китайская экономика растет быстро, и этот рост приводит к доминированию в ключевых отраслях - в ущерб Соединенным Штатам.
Вступление Китая в ВТО в 2001 году положило начало длившемуся десятилетиями перераспределению богатства от США к Китаю. В 2001 году дефицит торговли товарами и услугами между США и Китаем составлял чуть более 80,6 миллиарда долларов. В 2021 году этот дефицит составит 339,2 миллиарда долларов. В совокупности за период с 2001 по 2021 год Соединенные Штаты импортировали китайских товаров и услуг на 5,39 триллиона долларов больше, чем экспортировали, что способствовало экономическому подъему Китая.
Китайская стратегия меркантилистского роста, ориентированная на экспорт, по всем показателям оказалась успешной. В 2001 году ВВП Китая составлял 1,3 триллиона долларов США. В 2021 году эта цифра составила около 17,7 триллиона долларов - рост на 16,4 триллиона долларов. За тот же период вклад экспорта в ВВП Китая вырос с 272 миллиардов долларов в 2001 году до примерно 3,5 триллиона долларов в 2021 году, чему в немалой степени способствовала слабая и несбалансированная торговая политика США.
Китай уверенно движется к тому, чтобы стать энергетической державой - и при этом грязной, загрязняющей окружающую среду. В 2004 году доходы Китая от продажи угля уже в 3 раза превышали доходы США, а к 2021 году они вырастут до ~23 раз.42 Китай догоняет или обгоняет Соединенные Штаты и в мире чистой энергии. По состоянию на 2022 год Китай занимает третье место в мире по количеству ядерных реакторов - 54 против 92 в Америке.43 Но в отличие от Соединенных Штатов Китай активно инвестирует в расширение. В 2021 году в Китае строилось четырнадцать новых ядерных реакторов, в то время как в США таких проектов было всего два.44
В солнечной энергетике история еще темнее. Первое фотоэлектрическое устройство (ФЭУ), изготовленное из кремния, было изобретено в 1954 году учеными из Bell Labs в Нью-Джерси.45 В 1995 году Соединенные Штаты производили 45 % всех фотоэлектрических элементов в мире, а следующим ближайшим игроком была Япония - 21 %.46 В 2000 году в игру вступил Китай с 1 процентом мирового производства, в то время как Соединенные Штаты все еще оставались мощной силой с 27 процентами мировых фотоэлементов.47 Именно тогда Китай включил свою машину государственной поддержки. Режим сделал все возможное: центральное и провинциальные правительства выделили огромные субсидии, обесценившаяся валюта повысила конкурентоспособность, провинциальные правительства субсидировали землю и электроэнергию, государственные банки предлагали дешевое финансирование, а государственные контракты доставались исключительно китайским фирмам48.48
В результате такой промышленной политики в отношении солнечной энергетики Китай стал одним из ведущих создателей неэкономичных избыточных солнечных мощностей. Его многогранная кампания по контролю над отраслью привела к взрывному росту китайского предложения, которое превысило спрос и вызвало резкое падение цен. Американские, европейские и другие азиатские конкуренты пошатнулись и обанкротились, подкрепив китайские планы по доминированию в растущей и стратегически важной отрасли.49 Сегодня Китай доминирует на всех этапах производства солнечных панелей. В 2019 году на Китай приходилось 66 % мирового производства поликремния, 78 % мирового производства солнечных элементов и 72 % мирового производства солнечных модулей.50
Промышленная политика Китая также позволила стране контролировать внедрение возобновляемых источников энергии в мире благодаря железному контролю над редкоземельными элементами. Эти металлы играют важнейшую роль в производственно-сбытовой цепочке возобновляемой энергетики и необходимы для производства солнечных батарей, ветряных турбин, электромобилей, эффективного освещения и люминофоров.51 Так было не всегда. С 1960-х по 1980-е годы Соединенные Штаты были ведущим источником редкоземельных металлов благодаря шахте Маунтин-Пасс в Калифорнии.52 Начиная с 1990-х годов, Китай включил свой "джаггернаут" промышленной поддержки и стремительно набрал более 90 процентов производственных мощностей по производству ключевых редкоземельных металлов.53 В 2019 году Китай будет контролировать 62 процента мирового производства всех редкоземельных металлов, что в пять раз больше, чем 12 процентов в Соединенных Штатах.54 Правительство и промышленность США начинают осознавать проблему и поощряют новые инвестиции в сектор, но перезапустить сложную отрасль гораздо сложнее, чем сохранить доминирующую. Существующее и растущее доминирование Китая в традиционной энергетике и энергетике нового поколения станет серьезной проблемой в ближайшие годы и десятилетия.55
А как насчет того, для чего мы используем эту энергию? Со времен Генри Форда и его провидческого сборочного конвейера мы, американцы, с гордостью считаем себя родиной автомобиля. Несмотря на деиндустриализацию, наша автомобильная промышленность выжила и даже процветала в конце XX и начале XXI века. Современная американская автомобильная промышленность - это нечто большее, чем первоначальные тяжеловесы Детройта. Моя работа на торговых переговорах и дальновидные усилия по ограничению продаж японских автомобилей в США во время администрации Рейгана в 1980-х годах сыграли важную роль в поощрении японских и других международных игроков инвестировать значительные средства в американское производство, а европейские, японские и корейские автопроизводители инвестировали более 75 миллиардов долларов в американское производство с тех пор, как Honda открыла свой первый завод в США в 1982 году.56
В 2020 году американские заводы выпустили 8,8 миллиона автомобилей, а в 2019 году - 10,9 миллиона.57 Однако, несмотря на то, что американское автомобилестроение удалось избежать спада, рост отрасли был весьма ограниченным. В то же время китайская поддержка китайской автомобильной промышленности вывела ее на лидирующие позиции в мире. В 2020 году в США будет произведено менее чем на миллион автомобилей больше, чем десятилетием ранее, а в Китае - на 7 миллионов больше: 25 миллионов автомобилей в Китае против 8,8 миллиона в США58.58
Картина для автомобилей будущего не слишком радужная. Давайте посмотрим на электромобили. В 2020 году Китай контролировал 77 % мировых мощностей по производству литий-ионных аккумуляторов, в то время как в США этот показатель составлял 9 %. По прогнозам S&P, в 2025 году Китай сохранит 65 % мощностей, в то время как США еще больше отстанут - до 6 %.59 Если нынешние тенденции сохранятся, Китай станет центром производства автомобилей в XXI веке, как Америка в XX. Администрация Трампа ввела 25-процентные тарифы на ввоз в США автомобилей китайского производства.
В тяжелой промышленности ситуация выглядит гораздо хуже. Мы уже обсуждали автомобили, теперь давайте рассмотрим корабли. В конце 1970-х годов в Соединенных Штатах было двадцать две крупные верфи, которые производили значительное количество грузовых судов, танкеров, региональных контейнеровозов, буровых установок и барж.60 Сейчас Соединенные Штаты строят менее десяти судов для океанской торговли в год.61 В то же время Китай строит более тысячи судов в год, и в 2020 году их общая мощность составит четырнадцать миллионов компенсированной валовой вместимости - 35 процентов мировых производственных мощностей.62
Страну свободных людей, где были построены первые и самые крупные в мире железные дороги, обходит Китай. Правда, можно указать на то, что Соединенные Штаты строят дороги и мосты, но и здесь Китай выигрывает с большим отрывом. По имеющимся данным, в 2020 году производственные мощности Китая по выпуску цемента составят 1,6 миллиарда метрических тонн, а по некоторым данным - до 3,5 миллиарда метрических тонн в год.63 Соединенные Штаты могут производить 133 миллиона тонн цемента в год - в двенадцать раз меньше, чем Китай, даже по самым скромным оценкам китайских мощностей.
А как же мосты? Основным компонентом любого моста (или почти любого товара тяжелой промышленности) является сталь. В 2015 году, когда мировая сталелитейная промышленность переживала спад, Китай выделил более 1 миллиарда долларов субсидий своим тридцати трем металлургическим компаниям, зарегистрированным на бирже, что позволило поддержать эти компании, несмотря на то что многие из них в том году понесли операционные убытки.64 Это привело к резкому увеличению доли Китая в мировом экспорте стали и вызвало снижение цен более чем в два раза - с 0,93 доллара за килограмм в 2008 году до 0,45-0,50 доллара в 2016 году.65
В настоящее время на Китай приходится примерно половина мировых мощностей, и он более чем в два раза превышает совокупные мощности Европейского союза, Японии, США и Бразилии. В 2020 году производство стали в Китае впервые превысит отметку в 1 млрд метрических тонн, достигнув 1 053 млн метрических тонн, что на 5,3 % больше, чем в 2019 году, несмотря на значительное сокращение мирового спроса на сталь, вызванное пандемией COVID-19.66 В результате этих действий глобальные избыточные мощности почти в шесть раз превышают производственные мощности всей сталелитейной промышленности США.
Наконец, Китай опережает Соединенные Штаты на передовых рубежах передовой промышленности. Силиконовую долину часто считают центром американских инноваций. Свое название она получила потому, что была одним из первых центров полупроводниковой промышленности. В 1960-х и 1970-х годах на американские полупроводниковые заводы приходилось около 60 % мирового производства.67 Сейчас Соединенные Штаты утратили это господство, и в 2021 году на них будет приходиться лишь 12 процентов мирового производства полупроводников.68 А Китай прилагает все усилия, чтобы занять место лидера в производстве микросхем.
Китай даже опережает Соединенные Штаты в области исследований и разработок - традиционно сильной стороны Америки. В 2021 году Китай потратил на исследования и разработки 621 миллиард долларов, тогда как США - 599 миллиардов долларов, а Япония - 182 миллиарда долларов.69 В дополнение к этим усилиям он также переманивает американский опыт в области НИОКР. Только в 2021 году более 1400 американских ученых китайского происхождения, прошедших обучение в США, покинут американские институты и вернутся в Китай. Эта стратегия в области НИОКР, похоже, приносит свои плоды. В докладе за 2023 год Австралийский институт стратегической политики определил, что Китай опережает США в тридцати семи из сорока четырех областей ключевых технологических исследований в различных секторах - от обороны до космоса и искусственного интеллекта70 .70 Здесь, как и везде, общий вывод таков: Америка отстает, а Китай становится мировым технологическим лидером. Его политика приносит успех, в то время как Соединенные Штаты изо всех сил стараются следовать курсу, который мы взяли на себя при администрации Трампа.
 

Глава 8. Изменение направления
9 ноября 2017 года американский государственный автомобиль, известный как "зверь", в котором находился президент Трамп, проехал через Пекин на площадь Тяньаньмэнь. Это был первый официальный визит его администрации в Китай. Перед Большим народным залом для президента Трампа и американской делегации, в которую я, как торговый представитель США, входил, была буквально расстелена красная дорожка. Шеренги солдат маршировали в строю, сверкая штыками. Военный оркестр играл "Звезды и полосы навсегда", когда президенты Трамп и Си шли бок о бок. Толпа детей размахивала целым лесом маленьких американских и китайских флагов.
Это была третья остановка в пятидневном азиатском турне в начале президентства Трампа. Мы провели несколько дней в Токио, а затем отправились в Сеул (Южная Корея) для переговоров. Однако, безусловно, самой важной частью поездки был визит в Китай. До своего избрания президент Трамп вел активную кампанию по вопросу дисбаланса в наших торговых отношениях с Китаем и резко критиковал несправедливую практику Китая. Китайские чиновники прекрасно знали об этом и постарались очаровать нашего нового президента, организовав его визит в Мар-а-Лаго в Палм-Бич в апреле, сразу после инаугурации президента. Этот визит - с его памятными кадрами внучки президента, поющей песню на мандаринском языке улыбающемуся китайскому президенту и его жене, - помог двум лидерам начать знакомство. Действительно, у президента Трампа сложились хорошие личные отношения с председателем КНР Си Цзиньпином. Тем не менее, президент Трамп по-прежнему придерживался своей позиции по важному вопросу о торговле с Китаем. Он был способен поддерживать хорошие личные отношения с мировыми лидерами и при этом принимать жесткие решения против них.
Наступление китайского обаяния на Мар-а-Лаго продолжилось в полную силу, когда мы прибыли в Пекин в ноябре 2017 года. Беспрецедентный шаг - президент Си и его супруга устроили для президента Трампа и Мелании персональную экскурсию по Запретному городу - огромному дворцовому комплексу в центре Пекина, который является древней резиденцией китайских императоров. За экскурсией последовал старинный танец в оперном театре императорского города, а затем частный ужин.
На следующий день начались официальные встречи между двумя делегациями. После официального приветствия государственного визита в Большом зале народных собраний состоялась небольшая встреча с участием всего нескольких высокопоставленных китайских и американских чиновников в рамках подготовки к более масштабной встрече, которая состоится позже в тот же день. С нашей стороны присутствовало всего пять человек, и я уверен, что китайцы хотели задать тон без присутствия министра торговли. Но начальник штаба Джон Келли велел мне войти и занять его место, чтобы я мог следить за происходящим. Позже мне сказали, что китайцы были недовольны такой заменой, но Джон Келли был жестким, итало-ирландским четырехзвездным морским пехотинцем из Бостона, и он, как правило, добивался своего. Встреча сопровождалась обычной болтовней и любезностями, а серьезные вопросы решались на высшем уровне.
Через несколько минут после завершения небольшого совещания я обнаружил себя сидящим в огромной комнате Большого народного зала под хрустальной люстрой диаметром, наверное, в десять футов. Американская и китайская делегации стояли друг напротив друга двумя параллельными линиями за сверкающим конференц-столом героических размеров. В центре одной стороны находился президент Си. На другой стороне, лицом к нему, сидел президент Трамп со своими двенадцатью высокопоставленными чиновниками. Президента Трампа сопровождали госсекретарь Рекс Тиллерсон и наш посол в Китае, бывший губернатор штата Айова Терри Бранстад. Я сидел рядом с Тиллерсоном, бывшим многолетним генеральным директором компании Exxon. Он выглядел как государственный секретарь. Он чувствовал себя как дома на таких больших церемониях, как эта, хотя и не так уверенно в повседневной работе в качестве члена команды за кулисами.
Несмотря на теплоту приветственных церемоний, это была, по сути, встреча передовых отрядов двух армий, противостоящих друг другу. Как и во всех подобных случаях, вступительные слова были тщательно прописаны, их формулировки прорабатывались в ходе переговоров с сотрудниками, а последствия каждой фразы тщательно взвешивались.
Президент Си зачитал свое официальное заявление, за ним последовал президент Трамп. Оба заявления были сердечными, поднимая вопросы только в самых дипломатических выражениях. После этого президент Си обратился к своему министру иностранных дел, чтобы тот сделал заявление по вопросам внешней политики. Следуя протоколу, президент Трамп сделал то же самое и обратился к госсекретарю Тиллерсону, единственному, кроме меня, сотруднику кабинета министров на этой встрече. Заявления были тщательно проверены вплоть до точных деталей. Все шло по плану.
Затем последовал поворотный момент. После короткого выступления по экономическим вопросам президент Трамп бросил короткий взгляд в мою сторону. Затем он обратился ко мне и попросил поговорить с китайцами о нашей позиции по торговле. У меня не было тщательно проработанного сценария выступления, в котором каждое слово проверялось бы на содержание. То, что последовало за этим, было в значительной степени моими спонтанными мыслями о торговле, о ее влиянии на американскую экономику на протяжении многих лет и на американских рабочих. Как ни странно, импровизированный характер речи облегчил поиск слов.
В течение следующих нескольких минут я в очень уважительной, но прямой манере объяснял китайскому руководству наши мысли о текущей ситуации в торговле. Я говорил о краже технологий, неспособности защитить интеллектуальную собственность, киберкраже, отсутствии прогресса в многочисленных переговорах, проведенных за время правления двух предыдущих администраций, и потоке гигантских торговых дефицитов. Я попытался объяснить все это с нашей точки зрения, как американский народ рассматривает наши экономические отношения как неравномерные, несправедливые, нестабильные и как они влияют на жизнь людей во многих сообществах.
Китайцы, похоже, были удивлены моим заявлением. Возникла пауза. Группа размышляла над тем, как правильно отреагировать на вспышку откровенности в разгар тщательно отрежиссированной встречи. Это была не совсем та обстановка, которая располагает к открытым критическим высказываниям в адрес высшего руководства КПК. После моего выступления, словно по молчаливому согласию, китайская делегация продолжила читать остальные официальные заявления, подготовленные их официальными лицами. Прямого ответа на мои аргументы не последовало, хотя я могу представить, что они вызвали значительные дебаты и реакцию в кулуарах. Когда через несколько минут встреча закончилась и мы начали расходиться, президент Трамп подошел ко мне и сказал, что хотел бы зачитать мое заявление. Я сказал ему, что у меня не было подготовлено никакого письменного заявления.
На большом государственном банкете в тот вечер мне сказали, что я буду сидеть между пятым и седьмым членами постоянного комитета политбюро, состоящего из семи человек. Именно эти семь человек управляют Китаем. Когда мы подошли к обеденному столу, мои сотрудники сообщили мне, что теперь я сижу между пятым и третьим членами политбюро по рангу. Мне пришло в голову, что китайцы наконец-то осознали, что я могу играть определенную роль в формировании торговой политики Китая. Моя значимость была переоценена и откалибрована на пару ступеней вверх.
Развернуть лодку
Не имея средств для обеспечения равных условий, решение о вступлении Китая в ВТО в 2001 году было фундаментальной ошибкой. Оно стало следствием просчета в понимании того, как функционирует китайская экономика и политическая система, а также динамической функции стратегических рычагов, которыми располагают Соединенные Штаты. Ежегодный пересмотр торгового статуса Китая, от которого мы отказались, когда предоставили ему статус постоянных нормальных торговых отношений (ПНТО) в 2000 году, был жизненно важным козырем. Что еще более важно, ежегодный пересмотр создавал неопределенность в бизнесе. Какая американская компания станет переносить завод в Китай, если в следующем году она может столкнуться с высокими тарифами при экспорте своей продукции обратно в Америку? Да, на практике благоприятный торговый статус для Китая продлевался каждый год. Но потенциал для отмены этого статуса существовал. Предоставление PNTR лишило Соединенные Штаты большей части рычагов, с помощью которых они пытались поддерживать равные условия для торговли с Китаем. Тем временем правоприменительные действия ВТО оказались трудоемкими и неэффективными. Прогнозы, сделанные в 1990-х и начале 2000-х годов относительно будущего торговли между Соединенными Штатами и Китаем, оказались далеко ошибочными. К тому времени, когда я занял пост министра торговли США при администрации Трампа, наши руки были связаны.
Попытки работать по официальным каналам ВТО довели разочарование до тонкого искусства. Запутанные правила ВТО означали, что любая жалоба должна быть сформулирована в очень специфических терминах, что исключало возможность решения проблем на уровне их первопричин. Даже когда ВТО решала действовать в нашу пользу, не существовало эффективных средств принуждения к соблюдению правил. Если мы хотели увидеть реальные и значительные правоприменительные меры, у Соединенных Штатов не было другого выбора, кроме как действовать самостоятельно. Но как мы могли найти возможность двигаться в рамках американского законодательства?
Мое решение этой проблемы заключалось в возрождении юридического инструмента под названием "Раздел 301". Раздел 301 Закона о торговле 1974 года гласит, что если существует "акт, политика или практика" иностранного правительства, которая является "необоснованной или дискриминационной" и "обременяет или ограничивает торговлю США", президент, действуя через USTR, может принять "все соответствующие и возможные меры" для противодействия такой политике, и это включает в себя введение тарифов и ограничений на импортные товары, ввозимые в Соединенные Штаты.
Раздел 301 так или иначе использовался несколько раз на протяжении многих лет, в основном в качестве механизма принуждения, который придавал определенный вес нашим торговым переговорам. Он постоянно лежал у меня на столе во время моей работы заместителем министра торговли США в администрации Рейгана. Например, в 1984 году президент Рейган поручил мне провести переговоры по ЗРС на углеродистую сталь с несколькими странами мира. Цель заключалась в том, чтобы замедлить наплыв иностранной стали на наш рынок, который разрушал нашу промышленность. Южная Корея поначалу отказалась сотрудничать в этом деле. Я пригрозил, что обращусь к президенту и попрошу разрешения возбудить дело по разделу 301, что может привести к потере доступа на американский рынок. Этот шаг оказался эффективным - в итоге мы заключили сделку с Южной Кореей и со всеми остальными странами-мишенями. Позже администрация Клинтона использовала раздел 301 аналогичным образом, в качестве рычага в переговорах с Японией по торговле автомобилями.
Поскольку в 1980-е годы мы так эффективно использовали этот закон в качестве угрозы, сторонники свободной торговли и наши торговые партнеры были полны решимости его обезвредить. В ходе долгих и мучительных торговых переговоров Уругвайского раунда (1986-93 гг.) многие страны (во главе с Японией и Европой) настойчиво добивались принятия в ВТО правил, которые не позволяли бы Соединенным Штатам предпринимать односторонние действия в сфере торговли. Основным каналом для таких действий стал раздел 301.
В окончательном тексте соглашения раздел 301 и односторонние действия США были строго ограничены. В законопроекте о реализации, принятом нашим Конгрессом в 1994 году, говорилось, что в случае обнаружения нарушения торгового соглашения с помощью раздела 301 единственным средством правовой защиты является подача иска в ВТО. В то время все ожидали, что это будет действенный канал для принудительного исполнения. Мало кто предполагал, что любые действия через ВТО превратятся в трудоемкую процедуру, которая редко приводит к эффективным средствам защиты. Несколько лет спустя этот недостаток стал очевиден.
Однако в прежнем разделе 301 оставалось одно отверстие. В нем говорилось, что если USTR определит, что несправедливая или дискриминационная иностранная практика в отношении Соединенных Штатов не является нарушением торгового соглашения, то прежние полномочия сохраняются. Это означало, что президент (действуя через торгового представителя США) по-прежнему мог законно использовать все соответствующие и возможные полномочия, чтобы заставить иностранное государство прекратить такую практику - в том числе путем повышения тарифов и ограничения доступа на наш рынок.
Я давно считаю, что введение соответствующих тарифов на китайский экспорт в Соединенные Штаты - это единственный реальный способ борьбы с системной меркантилистской практикой Китая. Я публично призывал к введению таких тарифов в своих показаниях перед американо-китайской комиссией в июне 2010 года. Способов введения таких широких тарифов было немного. Был раздел 301, и был акт Конгресса. К сожалению, обратиться в Конгресс и добиться от него принятия санкций против Китая за нечестную торговлю в 2017 году не представляется возможным. Сочетание крупного бизнеса, Торговой палаты и китайского лоббирования остановило бы любые действия на корню. Абсолютисты свободной торговли в Сенате и Палате представителей были довольны тем, что у нас так много импорта из Китая (что означает более дешевые товары для всех). Они бы выступили против любых действий, чтобы остановить этот поток. Любой, кого беспокоила угроза со стороны Китая, должен был найти существующий закон, разрешающий действия президента.
Мое предложение заключалось в том, чтобы возродить раздел 301 для этой цели, а также максимально использовать полномочия, которые он дает президенту для принятия мер в отношении нечестной торговой практики Китая. Ни один президент никогда не пытался использовать эти полномочия для борьбы с системным меркантилизмом. Никто никогда не использовал его для введения крупных тарифов в отношении торговых партнеров. Никто никогда не использовал закон для широкой атаки на столь масштабные и разрушительные нечестные практики. Этот мощный инструмент остался лежать на полке. Как министр торговли США, я был полон решимости в полной мере использовать его для удовлетворения потребностей американских рабочих и сообществ и, по сути, переориентировать нашу торговую политику на общее благо.
Мы решили выделить наиболее вопиющие действия Китая, которые явно подпадают под параметры раздела 301. Мы сосредоточимся на краже технологий, кибервзломах и неспособности защитить интеллектуальную собственность. Мы начали расследование, чтобы определить, были ли эти действия необоснованными или дискриминационными, а также ущемляли или ограничивали ли они торговлю США". Именно такой курс изложил президент Трамп летом 2017 года.
Мы проведем полное и тщательное расследование в течение нескольких месяцев. Мы исчерпывающе задокументируем наши выводы. Затем мы бы приняли меры в рамках ВТО в отношении любых практик, которые мы сочли нарушающими торговое соглашение, как того требует закон о разделе 301. В отношении тех пунктов, которые не были признаны нарушением торгового соглашения, мы бы использовали другую часть закона - оставшееся отверстие, позволяющее принимать односторонние меры в таких случаях.
Мы предпримем все необходимые и осуществимые действия, чтобы заставить Китай прекратить эту несправедливую практику. Таков был наш план с самого начала, и мы следовали ему до конца.
"Эпоха экономической капитуляции закончилась"
Этот процесс переориентации наших торговых отношений был запущен в Белом доме 14 августа 2017 года. Президент Трамп стоял за подиумом в дипломатической приемной Белого дома, где когда-то проводил беседы у камина Франклин Рузвельт. Там президент подписал распоряжение, которое уполномочило меня начать расследование практики Китая в области принудительной передачи технологий, защиты интеллектуальной собственности и киберкраж.
"Кража интеллектуальной собственности иностранными государствами ежегодно обходится нашей стране в миллионы рабочих мест и миллиарды долларов", - заявил президент. "Слишком долго это богатство выкачивалось из нашей страны, а Вашингтон ничего не предпринимал... Но Вашингтон больше не будет закрывать на это глаза". Наконец-то мы начали действовать.
"Реальность такова, что правительство США давно знает об этих агрессивных действиях Китая, но до сегодняшнего дня не решалось рассмотреть вопрос о принятии серьезных торговых мер", - прокомментировал Джамиль Джаффер из юридического факультета Университета Джорджа Мейсона в газете Washington Post, заключив, что эти действия стали важным шагом вперед в борьбе с киберкражами и принудительной передачей технологий.1 Санкционирование расследования стало первым официальным шагом на пути, который в конечном итоге приведет к принятию ряда решительных и эффективных мер по устранению многочисленных серьезных нарушений принципов справедливой торговли, связанных с присвоением интеллектуальной собственности.
Семимесячное расследование проводилось сотрудниками USTR при поддержке сотрудников Совета экономических консультантов, Министерства торговли, Министерства финансов, Министерства юстиции, Государственного департамента, Администрации малого бизнеса и других подразделений правительства США. Офис USTR изучил более десяти тысяч страниц соответствующих документов на китайском языке. Мы потратили более четырех тысяч человеко-часов на изучение и анализ документов. 10 октября 2017 года мы провели публичные слушания, на которых заслушали пятнадцать свидетелей и получили семьдесят три письменных материала. У Китая была полная возможность принять участие в слушаниях.
Когда расследование было завершено, 22 марта 2018 года Офис USTR опубликовал свой 200-страничный исторический отчет. В результате получился критически важный документ, касающийся экономических отношений между США и Китаем. В докладе были тщательно продемонстрированы многочисленные злоупотребления китайской системы в четырех ключевых областях. Первая - это режим передачи технологий. Вторая - китайские лицензионные ограничения для американского бизнеса. Третья - спонсируемые государством инвестиции в приобретение американских технологий. И наконец, в докладе рассматривалась проблема постоянных атак Китая на коммерческие компьютерные сети в США.
По случаю выхода доклада мы собрались в том же историческом зале дипломатических приемов, где начинали работу семь месяцев назад, но с того дня утекло много воды из-под моста. Наш доклад, воплотивший в себе работу всех этих месяцев, показал, что действия Китая нанесли ущерб американскому бизнесу и экономике по множеству каналов и что их последствия привели к расходам в миллиарды долларов в год. В ответ на выводы о недобросовестной торговой практике в президентском меморандуме были изложены действия, которые планировали предпринять Соединенные Штаты . Тарифы будут наложены на определенный ряд китайских товаров. Кроме того, будут введены ограничения на китайские инвестиции в американские технологии, которые считаются чувствительными по своей природе.
Стоя за подиумом, президент Трамп с размахом подписал меморандум. "Мы делаем для этой страны то, что должно было быть сделано в течение многих, многих лет", - заключил он. "Многие другие страны злоупотребляли этим. . . . Мы не позволим этому случиться". Он посмотрел в мою сторону. "Посол Лайтхайзер, спасибо". Как памятно заявил в тот день вице-президент Майк Пенс, "эпоха экономической капитуляции закончилась". И это действительно так, но борьба только начиналась.
Битва начинается
Опубликовав отчет по разделу 301, президент распорядился, чтобы меры по борьбе с вредными действиями, политикой и практикой Китая принимались в трех формах - тарифы, урегулирование споров для устранения нарушений соглашений ВТО и инвестиционные ограничения. Мы в офисе USTR отвечали за первые два направления, а президент поручил секретарю Стиву Мнучину и Министерству финансов заняться третьим. В ходе наших первоначальных обсуждений средств защиты я хотел использовать широкие полномочия, предусмотренные Законом о международных чрезвычайных экономических полномочиях, для создания нового режима, ограничивающего китайские инвестиции в американские технологии. Разумеется, институциональные силы Министерства финансов выступили против этого. Проигрыш в борьбе за контроль над китайскими инвестициями в США стал моим единственным сожалением.
Мы не теряли времени, чтобы начать работу. Через день после опубликования отчета по разделу 301 мы начали спор в ВТО, оспаривая дискриминационные требования к лицензированию технологий, используемые Китаем для передачи технологий от американских компаний китайским. Стивен Вон, главный юрисконсульт USTR, вместе с карьерными сотрудниками занимался подготовкой жалобы в ВТО. Он позвонил сотрудникам в Женеву, и они подали жалобу в тот же день.
Наша жалоба заключалась в том, что дискриминационные требования нарушали правила ВТО в Соглашении по торговым аспектам прав интеллектуальной собственности (так называемое Соглашение ТРИПС), поскольку лишали иностранных патентообладателей, включая американские компании, основных патентных прав на прекращение использования китайской организацией запатентованной технологии после окончания срока действия лицензионного договора и навязывали обязательные неблагоприятные условия договора против импорта иностранной технологии. Таким образом, несмотря на критику, что мы "действуем в одиночку", принимая меры против Китая в одностороннем порядке, мы добивались разрешения споров в рамках ВТО в тех случаях, когда поведение Китая охватывалось правилами ВТО и нарушало их. Однако соглашения ВТО не затрагивали многие виды недобросовестной торговой практики Китая, в том числе многое из того, что мы подробно описали в нашем отчете по разделу 301. С этими видами практики можно было бороться только с помощью средств правовой защиты, предусмотренных законодательством США.
Менее чем через две недели, 3 апреля 2018 года, мы объявили список товаров, рассматриваемых в качестве товаров китайского импорта на сумму 50 миллиардов долларов, на которые будут наложены 25-процентные тарифы в соответствии с разделом 301. Цифра в 50 миллиардов долларов - это сумма ущерба, нанесенного нашей экономике в результате несправедливой китайской практики, к которой пришли экономисты администрации. Предложенный список товаров был основан на обширном межведомственном экономическом анализе и был ориентирован на товары, пользующиеся преимуществами промышленных планов Китая, таких как план "Сделано в Китае 2025". Мы хотели, чтобы те товары, которые выиграли от несправедливой практики, поплатились за это. В число секторов, на которые распространяются предлагаемые тарифы, вошли аэрокосмическая промышленность, информационно-коммуникационные технологии, робототехника и машиностроение. Через день после нашего заявления Китай в ответ представил список американского импорта на сумму 50 миллиардов долларов, который будет обложен 25-процентными тарифами. Другими словами, вместо того чтобы предпринять конструктивные действия по устранению вредных действий, политики и практики, указанных в отчете по разделу 301, Китай удвоил свои действия. Это положило начало схеме ответных мер и контрмер.
Хотя министр Мнучин хотел найти решение путем переговоров, чтобы избежать вступления в силу 25-процентных тарифов на китайский импорт, я твердо верил, что тарифы были необходимым, уместным и взвешенным шагом для борьбы с пагубным поведением Китая, указанным в отчете по разделу 301. Президент был на моей стороне и постоянно проявлял решительность. 20 апреля 2018 года мы с секретарем направили письмо китайскому вице-премьеру Лю Хэ , в котором изложили общие контуры соглашения об урегулировании нерешенных вопросов между нашими двумя странами. Мы также договорились о поездке в Пекин для проведения переговоров. Вице-премьер Лю Хэ станет моим коллегой на оставшийся период работы администрации Трампа. Он получил степень бакалавра и магистра экономики в Ренминском университете Китая, государственном университете и самом престижном в стране в своей области. Он также получил степень магистра государственной политики в Гарвардском университете, так что в молодости он провел некоторое время в Соединенных Штатах. Он был пожизненным членом КПК. Он был доверенным советником предшественника Си - Ху Цзиньтао. На взгляды Лю на экономику очень сильно повлиял глобальный спад 2008 года. Многие в окружении Си восприняли события 2008 года как свидетельство того, что западная экономическая модель имеет фатальные недостатки, а некоторые считали, что она обречена. Лю имел репутацию человека, который был более заинтересован в развитии того, что в Китае называется "частной" промышленностью, чем некоторые сторонники жесткой линии. Он оказался жестким и очень умным переговорщиком, но всегда честным человеком. Я стал им восхищаться.
Незадолго до отъезда в Пекин, 1 мая 2018 года, мы передали "проект рамочной программы" и приложения, которые должны были стать документами для обсуждения. В них излагались изменения, которые мы хотели бы видеть в китайских режимах торговли, инвестиций и прав интеллектуальной собственности. Среди прочего, в документе рассматривались политика и практика, указанные в нашем отчете по разделу 301 о принудительной передаче технологий и интеллектуальной собственности, а также вопросы, связанные с инвестиционными ограничениями, тарифными и нетарифными барьерами, установленными Китаем, и доступом на рынок для американских поставщиков услуг и сельскохозяйственной продукции США. В нем также говорится о необходимости сильных положений по обеспечению соблюдения и реализации, на которых я настаивал, учитывая, что Китай неоднократно не выполнял свои соглашения.
Мы встретились с вице-премьером Лю. Хотя он был близок к Си, его не считали одним из сторонников жесткой линии, которые в основном хотели конфронтации. Он прекрасно справлялся с трудными ситуациями и умел аргументировать свою позицию, не полагаясь на тезисы. Он и его ближайшая команда понимали суть проблем. Они говорили по-английски и были знакомы с западной историей и философией. Его делегация встретилась с нашей в государственном гостевом доме "Дяоюйтай" в Пекине с 3 по 4 мая 2018 года. В основной состав нашей делегации входили я, министр Мнучин, министр Уилбур Росс, Ларри Кудлоу и Питер Наварро, причем Мнучин был назначен руководителем нашей делегации.
В ходе встреч Китай попытался проверить, насколько наша группа едина, предложив "соглашение о досрочном сборе урожая", то есть частичное соглашение, которое ослабит давление на китайцев и снимет некоторые тарифы. Это было бы похоже на прошлые диалоги, в которых они нас надували. Я уверен, что они знали, что, как и в большинстве групп государственных руководителей, среди членов администрации Трампа существуют различные мнения о том, как вести себя с Китаем. Например, мы с Питером Наварро категорически возражали против раннего сбора урожая. Мы считали, что это уменьшит наши рычаги влияния и значительно затруднит достижение реального прогресса. Когда министр Мнучин проявил некоторую открытость к концепции раннего сбора урожая, Питер пришел в ярость. Он набросился на Мнучина в присутствии членов китайской делегации. Я знал, что мне придется преодолевать явные разногласия в нашей группе, чтобы противостоять постоянным попыткам Китая заставить нас согласиться на быструю и легкую сделку. Президент хотел заключить соглашение с китайцами только в том случае, если оно будет самым сильным из возможных, таким, которое будет иметь значение, а мы были на расстоянии нескольких лет от достижения этой точки.
Позже в том же месяце вице-премьер и его делегация прибыли в Вашингтон для трехдневных встреч в здании Казначейства. По плану, эти встречи должны были быть посвящены восстановлению баланса в отношениях между США и Китаем. Министр Мнучин продолжал якобы выступать в качестве ведущего представителя нашей стороны, но его меньше волновали структурные вопросы, вызывающие перекосы и неустойчивый дисбаланс в наших торговых отношениях с Китаем. Мы с госсекретарем Россом также принимали активное участие в обсуждениях.
И снова китайцы хотели поскорее заключить сделку, касающуюся закупок и вопросов, по которым Китай ранее неоднократно брал на себя обязательства, но не выполнил их. Китайцы представили пространный неофициальный документ, в котором рассматривались многочисленные пункты, включенные в проект рамочной программы и приложений, которые мы им направили, а также ограниченный список вопросов, на которые Китай "мог бы положительно отреагировать". Я попросил бороться за то, чтобы сосредоточиться на основных структурных вопросах и не допустить, чтобы наша сторона остановилась на соглашении о закупках вместе со "старым вином в новых бутылках". В соответствии с этим я поручил нашей команде USTR подготовить список из более чем 125 китайских мер, связанных с принудительной передачей технологий, которые должны быть отменены или изменены, и мы представили этот список китайской стороне.
В один из вечеров после наших встреч в Вашингтоне обе делегации ужинали в кафе Milano в Джорджтауне в отдельной комнате наверху, где с каждой стороны стола сидело около десяти человек, включая посла Китая Цуй и Джареда Кушнера. За ужином, как и во время встреч, китайцы продолжали настойчиво добиваться заключения мини-договора. Это мероприятие и другие ужины давали возможность наладить отношения и взаимопонимание, которые могли бы помочь в достижении соглашения. Однако эти встречи также представляли собой риск, поскольку китайская сторона могла нащупать "мягкие места", если кто-то из нашей делегации ослабит бдительность.
По завершении встреч в Вашингтоне обе стороны 19 мая 2018 года опубликовали совместное заявление. В совместном заявлении было мало конкретных обязательств и гораздо больше внимания, чем я бы предпочел, уделялось закупкам. В нем говорилось, что "Китай значительно увеличит закупки американских товаров и услуг", что обе стороны "договорились о значительном увеличении экспорта сельскохозяйственной и энергетической продукции Соединенных Штатов" и что Соединенные Штаты направят в Китай группу "для проработки деталей". Кроме того, в документе туманно указывалось, что стороны договорились создать благоприятные условия для увеличения торговли промышленными товарами и услугами, укрепить сотрудничество в области защиты интеллектуальной собственности и стремиться к созданию справедливого, равного игрового поля для конкуренции. Тот факт, что мы не достигли какого-либо реального соглашения, меня вполне устраивал. Более того, я был в восторге от того, что не было достигнуто никакого соглашения, которое помешало бы нам продвигаться вперед по пути введения тарифов. Они были объявлены, но по закону требовался процесс их выбора и реального применения.
Министр Мнучин придерживался другой точки зрения. Учитывая встречи в Вашингтоне, Мнучин выступил на одном из воскресных ток-шоу 20 мая 2018 года и заявил, что тарифы "приостановлены". Но никогда не было никакого соглашения или понимания того, что тарифы будут отложены. Я знал, что мне нужно как можно скорее поговорить с президентом, чтобы убедиться, что мы не отклоняемся от намеченного курса по введению тарифов. Введение тарифов было единственным способом эффективно противостоять несправедливой торговой практике Китая и получить необходимые рычаги для достижения хорошей сделки с китайцами, в которой они согласились бы внести изменения в эту практику. В противном случае мы вернемся к бесконечным диалогам, которые велись при предыдущих администрациях, когда Китай брал на себя одно обязательство за другим, но так и не выполнил их. Я говорил с президентом, который находился в своей резиденции в Белом доме, по телефону, и он полностью поддержал меня.
Я опубликовал заявление, в котором говорится, что, хотя обе стороны согласовали рамки для решения вопросов, поднятых в ходе нашего расследования, "Соединенные Штаты могут использовать все свои правовые инструменты для защиты наших технологий с помощью тарифов, инвестиционных ограничений и правил экспорта". Я добавил: "Необходимы реальные структурные изменения. На карту поставлено не что иное, как будущее десятков миллионов американских рабочих мест". А 29 мая Белый дом опубликовал заявление, в котором говорилось, что мы введем тарифы на товары из Китая на сумму 50 миллиардов долларов вскоре после объявления окончательного списка подпадающего под действие тарифов импорта 15 июня.
В развитие формулировки совместного заявления от 19 мая 2018 года о направлении в Китай группы специалистов "для проработки деталей" по увеличению закупок Китаем американских товаров и услуг, госсекретарь Росс отправился в Пекин для проведения встреч, начавшихся 2 июня 2018 года. Мы отправили несколько человек из USTR, включая моего главного переговорщика по сельскому хозяйству Грегга Дауда и помощника USTR по делам Китая Терри Маккартина. Однако ни я, ни мой заместитель по переговорам с Китаем Джефф Герриш в поездку не поехали. С самого начала я хотел свести к минимуму важность закупок и сосредоточиться на структурных вопросах, в том числе связанных с принудительной передачей технологий и интеллектуальной собственности, которые были указаны в нашем отчете по разделу 301, и на сохранении тарифов. Во время этой поездки Китай сделал предложение о закупке большего количества американской сельскохозяйственной продукции, но его предложения зависели от прекращения нами расследования по разделу 301 и тарифов, что совершенно не подходит.
В течение всего этого времени мы продолжали продвигаться в судебном процессе по введению тарифов по разделу 301. Учитывая полученные комментарии общественности, мы решили изменить группу товаров , на которые будут наложены тарифы, исключив некоторые из них из списка. Мы хотели свести к минимуму боль, которую почувствуют американские компании и потребители, и в то же время гарантировать, что мы затронем товары и отрасли, на которые направлена промышленная политика "Сделано в Китае 2025". В результате этого процесса мы получили несколько списков товаров, на которые будут наложены тарифы в разное время. Первоначальный список китайских товаров на сумму 50 миллиардов долларов был разделен на два: первый список охватывал китайские товары на сумму 34 миллиарда долларов, а второй - на 16 миллиардов долларов.
Сразу же после того, как 15 июня 2018 года мы объявили о том, что приступим к составлению двух списков, Китай решил не предпринимать никаких шагов, чтобы снять нашу озабоченность, и вместо этого опубликовал собственный двухэтапный список ответных тарифов. Мы проявили сдержанность, введя тарифы только на 50 миллиардов долларов китайского импорта, но до этого ни одна администрация не противостояла им, и я уверен, что они были уверены, что заставят нас отступить и что старая, провальная политика снова будет продолжена. Я всегда полагал, что все лоббисты и бывшие правительственные чиновники, выступавшие против наших действий, верили в это. Они не сталкивались с Трампом и его новой командой, поэтому не до конца понимали, с кем имеют дело. Это был один из многих серьезных просчетов, которые китайцы допустили бы в нашем торговом споре.
18 июня 2018 года президент поручил USTR определить китайские товары на сумму 200 миллиардов долларов для введения дополнительных 10-процентных тарифов, чтобы ответить на нежелание Китая изменить свою несправедливую торговую практику и вместо этого применить незаконные ответные меры, которые могут нанести дополнительный ущерб экономике США и создать дополнительную нагрузку на нее. У нас была веская причина для цифры в 200 миллиардов долларов. Мы исходили из того, что 50 миллиардов долларов, которые мы наложили на китайские товары, - это компенсация ущерба, нанесенного нашей экономике недобросовестной практикой Китая. Ответные тарифы на 50 миллиардов долларов, введенные китайцами, составляли 40 процентов от общего объема нашего экспорта. Новые тарифы в размере 200 миллиардов долларов вернут нас к равенству в процентном соотношении (примерно 40 процентов от 500 миллиардов долларов их экспорта). По сути, мы использовали против китайцев тот факт, что они не покупают у нас - а значит, у них меньше товаров для тарификации, чем у нас.
Наши первые 25-процентные тарифы вступили в силу 6 июля 2018 года в отношении первого списка китайских товаров на сумму 34 миллиарда долларов, а затем 23 августа 2018 года - в отношении второго списка китайских товаров на сумму 16 миллиардов долларов. Каждый раз ответные меры Китая в виде 25-процентных тарифов на ту же стоимость американских товаров вступали в силу в тот же день.
До сих пор китайцы отвечали на наши ответные тарифы в долларах. Но у них возникла проблема с тарифами на дополнительные китайские товары на сумму 200 миллиардов долларов. У Китая оставалось всего около 60 миллиардов долларов на импорт. В ответ на предложенные нами тарифы на 200 миллиардов долларов дополнительных китайских товаров Китай объявил о своем намерении ввести тарифы на оставшиеся 60 миллиардов долларов американских товаров, экспортируемых в Китай. Китай перестарался. Теперь китайцы предлагали обложить тарифами все наши продажи им. У них закончились боеприпасы.
Неспособность Китая изменить свое пагубное поведение и его продолжающиеся незаконные ответные меры заставили нас продолжить процесс введения тарифов на дополнительные 200 миллиардов долларов китайских товаров. Это также побудило президента поручить USTR рассмотреть возможность повышения предлагаемого уровня тарифов с 10 до 25 процентов. В итоге мы решили ввести 10-процентные тарифы на третий список китайских товаров на сумму 200 миллиардов долларов, начиная с 24 сентября 2018 года, а затем повысить эти тарифы до 25 процентов с 1 января 2019 года. Срок 1 января даст нам дополнительные рычаги влияния на переговоры с Китаем.
До этого момента в ходе переговоров происходило не так много событий. В августе в Вашингтоне состоялись встречи на уровне заместителя министра и заместителя министра иностранных дел США, и министр Мнучин направил вице-премьеру Лю письмо с приглашением приехать в Вашингтон для дальнейших обсуждений. Но никакого реального прогресса не было.
Возникновение китайской системы 40-40-20
Динамика начала меняться с приближением 1 января - крайнего срока повышения тарифов до 25 процентов на сумму 200 миллиардов долларов. Китай начал заваливать нас неофициальными документами, отвечая на структурные вопросы, которые мы поднимали в отношении принудительной передачи технологий, интеллектуальной собственности, нетарифных барьеров, доступа на рынок услуг и сельскохозяйственный рынок.
По его подсчетам, Китай определил, что мы подняли 142 отдельных вопроса . В начале ноября 2018 года Китай предоставил нам неофициальный документ (неофициальную дипломатическую ноту) с описанием своей методологии распределения 142 вопросов по трем категориям, а затем еще один неофициальный документ, в котором каждый вопрос был отнесен к одной из этих трех категорий. Китай даже обозначил эти три категории цветами светофора. Первая категория охватывает вопросы "зеленого света", по которым, по мнению Китая, мы можем достичь соглашения, если "встретимся на полпути". Во вторую категорию попали вопросы "желтого света", по которым, по мнению Китая, мы могли бы провести "углубленные обсуждения" и потенциально достичь соглашения, если бы американская сторона добросовестно вела переговоры. И наконец, Китай объявил вопросы "красного света" в третьей категории запретными. По мнению Китая, по этим вопросам невозможно достичь соглашения. Он утверждал, что 40 % наших вопросов относятся к первой категории, 40 % - ко второй, а 20 % - к третьей. Китайцы стали называть эту схему "40-40-20", и она представляла собой одно из нескольких числовых обозначений или рамок, которые Китай использовал на переговорах.
По мере того как Китай предоставлял нам дополнительные неофициальные документы, объясняющие основания для отнесения каждого вопроса к одной из трех категорий, становилось ясно, что даже при возросшей активности Китая он продолжает неверно оценивать нашу сторону и переигрывать. За десятилетия опыта правления нескольких администраций США Китай привык к тому, что американцы уступают ему на переговорах и соглашаются на смягченные, а иногда и переформулированные обязательства, которые китайцы все равно не планируют выполнять. Из их неофициальных документов было очевидно, что китайцы считали, что мы сможем достичь соглашения по вопросам "зеленого света" в первой категории только потому, что они полагали, что действий, которые Китай уже предпринял или планирует предпринять, будет достаточно для решения этих вопросов - по сути, не делая ничего нового или реального. Нам пришлось неоднократно и четко объяснять китайцам, что если бы предпринятые или планируемые Китаем действия были достаточными, мы бы вообще не поднимали эти вопросы. Кроме того, Китай классифицировал наиболее важные вопросы как вопросы "красного света" в третьей категории. Пытаясь убрать эти вопросы со стола переговоров, Китай обеспечил отсутствие прогресса.
Китай также продолжал поднимать свои собственные "серьезные проблемы" в своих неофициальных документах. Каждый из китайских вопросов был весьма проблематичным и легко отклонялся. Китайцы, очевидно, считают, что хорошее нападение - это лучшая защита. У них положительное сальдо с нами в 400 миллиардов долларов, но они утверждают, что у них есть список барьеров или несправедливых практик, на которые можно пожаловаться. В некоторых странах это называется наглостью. Например, Китай добивался от Соединенных Штатов существенного ослабления экспортного контроля над продукцией, программным обеспечением и технологиями, поставляемыми в Китай. По сути, они просили нас ослабить наши собственные процедуры обеспечения национальной безопасности. Это было неприемлемо. На самом деле мы пытались еще больше усилить экспортный контроль для экспорта в Китай, особенно в отношении чувствительных технологий и товаров, имеющих важное значение для национальной безопасности. Я считал, что нам необходимо расширить определение национальной безопасности, чтобы охватить большее количество продуктов, программного обеспечения и технологий - еще один шаг к тому, чтобы мы не потеряли наше технологическое преимущество. Закон о реформе экспортного контроля, принятый Конгрессом в 2018 году, предусматривает более строгий контроль над стратегическими и новыми технологиями, и Министерство торговли начало процесс реализации этих требований в ноябре 2018 года. Министр Росс был отличным лидером в этой области.
Китай также стремился создать более благоприятные условия для китайских инвестиций в США. И снова это шло вразрез с тем, что я и другие члены администрации пытались сделать. После публикации отчета по разделу 301 я тесно сотрудничал с министром Мнучиным, Питером Наварро и другими сотрудниками администрации, чтобы ввести новые ограничения на китайские инвестиции в США. В то время как Мнучин предпочитал более консервативный подход, я хотел быть агрессивным. Как и тарифы, новые ограничения на инвестиции и экспортный контроль должны были заставить Китай прекратить нечестную торговую практику, угрожающую технологическому лидерству США в таких областях, как информационные технологии, робототехника, аэрокосмическое и авиационное оборудование, а также новые энергетические транспортные средства.
В конечном итоге эти усилия были подчинены Закону о модернизации системы контроля рисков иностранных инвестиций, принятому Конгрессом в 2018 году, и реализации FIRRMA Министерством финансов. Я считал, что нам следует пойти еще дальше в введении ограничений на китайские инвестиции, но Министерство финансов полагало, что FIRRMA зашла достаточно далеко. Ясно одно - просьба Китая ослабить ограничения на инвестиции никуда не денется.
Встреча на саммите G-20 в Буэнос-Айресе
На фоне этих событий маячила предстоящая встреча президента Трампа и председателя Си на встрече G20 в Буэнос-Айресе (Аргентина). В конце октября 2018 года было объявлено, что лидеры двух стран встретятся в кулуарах встречи G20, которая пройдет 30 ноября и 1 декабря. Последний раз они встречались годом ранее, в ноябре 2017 года, и встреча в Буэнос-Айресе была долгожданным событием, учитывая растущую торговую напряженность между нашими странами.
На протяжении всего этого процесса президент принимал активное участие. Я и другие говорили с ним ежедневно. Когда принималось решение об эскалации, мы обычно проводили длительное совещание в Овальном кабинете. На ней присутствовали ключевые игроки - я, Мнучин, Росс, Наварро, а позже Кудлоу, представители Совета национальной безопасности и часто вице-президент. Некоторые хотели быстрой сделки. Я и другие хотели реальных перемен. Мы думали, что Китай "подговаривает" нас. Они хотели отложить введение тарифов и месяцами вести бессодержательные разговоры. Через некоторое время я стал брать с собой телеграфный ключ. Я клал его на стол президента и постукивал по нему. Смысл был достаточно ясен. Через некоторое время я понял, что босс устал от моего жеста. В отличие от китайцев, я не хотел переусердствовать со своей рукой или телеграфным ключом.
Я отправился в Буэнос-Айрес на встречу G20, которая стала одной из нескольких монументальных встреч в области торговли во время правления нашей администрации. В пятницу, 30 ноября 2018 года, в ходе исторического события президент Трамп, премьер-министр Трюдо и уходящий президент Мексики Пенья Ньето подписали USMCA. После долгих и упорных переговоров по нему подписание этого соглашения - крупнейшей торговой сделки в истории - позволило нам еще больше сосредоточиться на работе с Китаем (переговоры по USMCA подробно описаны в главах 12, 13 и 14). Вскоре после подписания соглашения внимание всего мира было приковано к встрече президента Трампа и президента Си, которая должна была состояться на следующий день.
Перед этой встречей мы с госсекретарем Мнучином встретились с вице-премьером Лю. Китайцы по-прежнему хотели, чтобы наша сделка заключалась в том, чтобы они согласились увеличить закупки некоторых американских товаров. Их предложение казалось нереальным, невыполнимым и недостаточным. После обсуждения последних цифр мы обсудили рамки и повестку дня для встречи президентов Трампа и Си, а также возможные результаты этой встречи.
Наша команда, включая "ястребов" и остальных, провела предварительную встречу с боссом, на которой мы повторно обсудили наши позиции. Мы сидели за столом переговоров в президентском номере отеля Palacio Duhau-Park Hyatt Buenos Aires. Мы с Питером и Джоном Болтоном были на стороне "ястребов", а представители министерства финансов и некоторые другие были более осторожны.
Вечером в субботу, 1 декабря 2018 года, президент Трамп встретился с председателем Си за рабочим ужином. Помимо президента, в состав делегации США на встрече входили госсекретарь Мнучин, госсекретарь Майк Помпео, советник по национальной безопасности Джон Болтон, Питер Наварро, Джаред Кушнер, Ларри Кудлоу и я.
Ужин длился около двух с половиной часов. Он начался с длинного подготовленного выступления президента Си, в котором он затронул целый ряд вопросов, в основном касающихся торговли. Он также затронул такие темы, как запрет китайского правительства на выезд из Китая некоторых граждан США с двойным гражданством, фентанил и Северная Корея. После того как китайский президент выступил со своей речью, президент Трамп сделал свою. Встреча была сердечной, но деловой. Были высказаны комментарии. Когда речь зашла о торговле, президент Трамп представил обзор наших проблем, а затем передал его мне.
Обращаясь к президенту Си и его высокопоставленной делегации в уважительной форме, я дал прямую и откровенную оценку того, на каком этапе мы находимся в нашем споре. Я упомянул о масштабных искажениях в торговых отношениях, вызванных нечестной торговой практикой Китая, и о вопиющем ущербе, который понесли наши рабочие, фермеры, производители и другие предприятия в результате этой нечестной торговой практики. Я объяснил, почему Соединенные Штаты считают себя потерпевшей стороной в наших торговых отношениях с Китаем, и к этой теме я буду возвращаться снова и снова в ходе наших торговых переговоров. Я объяснил, почему за годы наших переговоров не было достигнуто никакого прогресса по этим вопросам. В завершение ужина президенты договорились, что перед повышением тарифов будет выдержана пауза. Она продлится девяносто дней, и за это время мы должны будем добиться существенного прогресса. Начиная ужин, мы все знали, что Китай будет добиваться отмены введенных нами тарифов или, по крайней мере, тарифов на третий список китайских товаров на сумму 200 миллиардов долларов, поэтому не было ничего удивительного в том, что Китай обратился с этой просьбой. Чтобы снять нашу озабоченность по поводу огромного торгового дисбаланса между нашими странами, президент Си предложил Китаю увеличить закупки американских товаров и услуг на 1,2 триллиона долларов в течение шести лет. Ранее я встречался с президентом, чтобы объяснить ему, почему я считаю, что мы должны твердо придерживаться уже введенных тарифов. Я также продолжал подчеркивать ему важность структурных вопросов в наших переговорах.
Как он часто делал в такие моменты, президент держался стойко, и лидеры двух стран договорились о дальнейшем ходе торговых переговоров. Мы сохраним действующие тарифы, но согласимся не повышать 10-процентные тарифы на товары из третьего списка на сумму 200 миллиардов долларов до 25 процентов, что должно было произойти 1 января 2019 года. Китай обязался закупить значительное количество дополнительных американских товаров и услуг всех видов, чтобы сократить дефицит торгового баланса, и немедленно начать закупки американской сельскохозяйственной продукции через SOE или другие предприятия, управляемые правительством. И самое главное, Китай согласился немедленно начать переговоры по структурным вопросам, касающимся принудительной передачи технологий, интеллектуальной собственности, нетарифных барьеров, кибервзломов и киберкраж, доступа на рынок услуг и сельскохозяйственный рынок. Если в течение девяноста дней не будет достигнуто соглашение по этим вопросам, мы повысим 10-процентные тарифы на китайские товары на сумму 200 миллиардов долларов до 25 процентов. Другими словами, у нас был жесткий срок - 1 марта 2019 года - для завершения этих сложных переговоров с высокими ставками.
Не зная о том, что было известно президенту и мне во время ужина, в тот же вечер Мэн Ваньчжоу, финансовый директор китайского технологического гиганта Huawei и дочь основателя компании, была арестована в Канаде по запросу Соединенных Штатов. Г-жу Мэн и компанию Huawei обвинили в нарушении американских санкций против Ирана. Если бы об этом стало известно, арест г-жи Менг мог бы полностью сорвать соглашение, достигнутое двумя президентами. Обращение с Huawei стало бы постоянным источником дискуссий и, порой, осложнений в наших переговорах с Китаем.
В данный момент мы были сосредоточены на предстоящем пути. Сразу же после окончания ужина мы все кортежем помчались в аэропорт. Я вернулся в Вашингтон на борту Air Force One вместе с президентом Трампом. Предстояло начать настоящие переговоры с Китаем, и президент ясно дал понять, что вести их буду я. Нам предстояла серьезная работа.
 

Глава 9. Начало переговоров
После встречи в Буэнос-Айресе между президентом Трампом и президентом Си мы сразу же приступили к работе над переговорами с Китаем. Учитывая девяностодневный срок и масштабность вопросов, которые нам предстояло решить, у нас не было свободного времени. Эти переговоры предоставили историческую возможность обратить вспять провальную политику прошлого и изменить ход наших торговых отношений с Китаем для будущих поколений.
В первые дни наших переговоров мы увидели, что движение вперед возможно, но оно будет кропотливым. Наши партнеры по переговорам действовали добросовестно, но когда наши соглашения рассматривались официальными лицами в Пекине, мы видели откат назад. Я понимал, что единственный способ сделать эти сделки конкретными - убедить китайцев в серьезности наших намерений так, как американцы не делали этого раньше. Мы должны были дать им понять, что их фирменная тактика - "подтягивание" нас, отказ от обязательств, дача расплывчатых и неисполнимых обещаний - больше не сработает. Нам нужны были серьезные доказательства доброй воли.
Первым нашим контактом с Китаем после Буэнос-Айреса стал телефонный разговор с вице-премьером Лю 10 декабря 2018 года. Отметив, что до 1 марта 2019 года осталось совсем немного времени, вице-премьер в знак доброй воли сделал предложение. Согласно этому предложению, Китай произведет крупные закупки американской продукции: 5 миллионов тонн соевых бобов, 150 000 тонн риса и 15 миллионов тонн угля. Он также приостановит действие своего высокого 25-процентного ответного тарифа на американские автомобили, снизив его до 15 %, и одобрит некоторые лицензии на импорт сельскохозяйственных биотехнологических продуктов, которые годами не принимались или откладывались в китайской системе. Вице-премьер также вернулся к китайской системе 40-40-20 в связи с поднятыми нами вопросами и изложил план их решения. Одним из конкретных вопросов, на котором я заострил внимание и попросил его подумать, был мониторинг и обеспечение выполнения любого торгового соглашения, которое мы можем заключить. У Китая большой опыт невыполнения своих обязательств по торговым соглашениям, и это соглашение должно отличаться от других тем, что включает механизм, обеспечивающий эффективное и значимое выполнение обязательств Китая. Вопрос обеспечения выполнения обязательств был настолько важен для меня, что я хотел отметить его на этом первом заседании еще до того, как мы начнем обсуждать другие вопросы.
Следующие встречи в Пекине проводились на уровне заместителей, но мы получили сообщение, что вице-премьер Лю будет присутствовать и выступит с заявлением на пленарном заседании, открывающем встречи. Я попросил посла Джерриша зачитать заявление от моего имени. В этом заявлении было выделено несколько ключевых тем. Во-первых, в нем говорилось о том, что мы стремимся наладить двусторонние торговые отношения с Китаем на основе принципов справедливости, взаимности и, самое главное, сбалансированности. С этой целью в заявлении пояснялось, что, по нашему мнению, обсуждаемые нами вопросы следует рассматривать не как требования, которые Соединенные Штаты предъявляют Китаю, а как взаимные экономические условия, которых мы требуем от всех наших торговых партнеров. Чтобы достичь таких отношений, нам необходимо решить структурные вопросы, вопросы доступа на рынки и обязательства по закупкам американских товаров и услуг. Кроме того, в заявлении четко указано, что любое соглашение, которое мы достигнем по этим вопросам, должно быть обязательным, проверяемым и имеющим исковую силу. Одних обещаний будет недостаточно, учитывая долгую историю, когда Китай брал на себя обязательства внести значительные изменения в важную политику и практику, а затем не выполнял их.
30 января 2019 года первая официальная встреча на высшем уровне началась с пленарного заседания в Зале дипломатических приемов, расположенном в здании администрации Эйзенхауэра. Я лично выбрал зал для дипломатических приемов, чтобы обстановка для первого пленарного заседания была достаточно величественной, чтобы соответствовать знаменательному событию. Самой старой частью здания исполнительного офиса Эйзенхауэра является южная часть. Она была построена в 1875 году, и в нее переехал Государственный департамент. Это было начало позолоченного века, и Америка хотела иметь богато украшенный дом для своих дипломатов, который бы проецировал новую мощь, которую мы чувствовали как нация на мировой арене.
В состав делегации США на первом пленарном заседании входили я, министр Мнучин, министр Росс, Питер Наварро и Ларри Кудлоу, а также ключевые сотрудники. В своем вступительном слове я еще раз остановился на некоторых ключевых темах и привел цитату из Конфуция, которая, на мой взгляд, особенно подходит для наших переговоров. Как я напомнил, Конфуций сказал: "Раньше, оценивая человека, я верил тому, что он говорил. Теперь, когда я оцениваю человека, я слушаю его, а затем смотрю, что он делает". Далее я сказал, что для нас это очень важно и что в любом достигнутом соглашении мы должны предусмотреть четкий и ясный путь к исполнению.
После первого пленарного заседания делегации двух стран начали встречи на главном уровне в здании USTR в Виндере. Это были встречи небольших групп, состоящих из меня, секретаря Мнучина, посла Джерриша и помощника USTR Терри Маккартина с американской стороны и вице-премьера Лю Хэ, заместителя министра Ван Шоувэня из Министерства торговли, заместителя министра Ляо Мина из Министерства финансов и руководителя аппарата вице-премьера с китайской стороны. В ходе наших переговоров с Китаем министр Мнучин, к его чести, проводил в здании USTR в Уиндере гораздо больше времени, чем любой министр финансов до этого. Он был полностью вовлечен в работу, но при этом руководил другими обязанностями Министерства финансов.
Мы с вице-премьером Лю начали наши встречи на высшем уровне с краткого обзора наших позиций, а затем перешли к обсуждению вопросов принудительной передачи технологий, интеллектуальной собственности и правоприменения, которые заняли большую часть наших двухдневных встреч. Что касается принудительной передачи технологий, то я затронул вопрос о требованиях Китая к совместным предприятиям и ограничениях на владение ими, а также об административных процессах лицензирования и утверждения, которые привели как к официальным требованиям, так и к неофициальному давлению на наши компании с целью заставить их передать свои технологии китайским компаниям. Я также затронул дискриминационные правила лицензирования интеллектуальной собственности в Китае и государственные инвестиции в высокотехнологичные сектора. Хотя мы добились определенного прогресса в этих областях, такие вопросы, как спонсируемые государством кибервзломы и киберкражи, оказались более сложными.
Вопросы интеллектуальной собственности, которые я поднимал, включали как системные, так и процедурные вопросы, которые были важны, поскольку от них зависело, могут ли дела об интеллектуальной собственности возбуждаться в Китае и справедливо рассматриваться, и могут ли быть предоставлены соответствующие средства правовой защиты в случае нарушения прав интеллектуальной собственности наших компаний. Другими словами, будет ли Китай действительно преследовать и устранять эти правонарушения против американских компаний ? Мы обсудили целый ряд таких вопросов, включая требования по обеспечению более строгого соблюдения прав интеллектуальной собственности в гражданском и уголовном порядке, расширение сферы защиты коммерческой тайны, необходимость введения сдерживающих штрафов и большей возможности исполнения судебных решений за нарушение прав интеллектуальной собственности, пресечение недобросовестного использования товарных знаков, правила, позволяющие более широко использовать услуги экспертов-свидетелей, усиление защиты интеллектуальной собственности фармацевтических компаний и продление сроков действия патентов в случае задержек в патентном процессе. Как я уже объяснял и как признал вице-премьер Лю, усиление защиты интеллектуальной собственности и обеспечение ее соблюдения важны не только для Соединенных Штатов, но и для Китая. Наши переговоры были очень техническими. Были рассмотрены все детали законов и практики.
Что касается правоприменения, вице-премьер Лю, похоже, понял наши опасения, но его первое предложение было неудовлетворительным. Он представил примерный план процесса принудительного исполнения, который в значительной степени опирался на обсуждения между сторонами. В ответ я сказал ему, что, хотя процесс и обсуждения важны, два ключевых момента в любом механизме - это то, кто определяет, есть ли нарушение соглашения, и каковы последствия в случае нарушения. Когда вице-премьер предложил использовать комиссию по урегулированию споров, подобную той, что предусмотрена Соглашением США-Мексика-Канада (USMCA), я поспешил отметить, что Соединенные Штаты, по крайней мере в некоторых случаях, хотели бы сами принимать решения о соблюдении и средствах правовой защиты, а не поручать их комиссии. Представляется невозможным найти действительно нейтральных китайских арбитров, а идея использования судей из третьих стран не обсуждается ни Соединенными Штатами, ни Китаем.
В конце наших встреч 31 января мы представили список действий, которые, по нашему мнению, Китай может и должен предпринять незамедлительно. Нам было важно увидеть доказательства добросовестного намерения Китая осуществить предложенные изменения, учитывая их историю отказа от выполнения обязательств. Мы давали им возможность доказать это. Эти немедленные действия варьировались от снятия ограничений на иностранные инвестиции в Китае до устранения дискриминационных правил лицензирования интеллектуальной собственности в Китае и выдачи разрешений американским компаниям, желающим предоставлять в Китае услуги по кредитным рейтингам, электронным платежам и surance. Вице-премьер Лю положительно ответил на некоторые из этих вопросов, но сказал, что Китай даст официальный ответ позднее. Мы также договорились с вице-премьером, что составим текст соглашения, отражающий наши обсуждения, в форме меморандумов о взаимопонимании (МОВ), которые мы предоставим им, когда они будут готовы. Меморандумы представляют собой конечную цель наших переговоров, обычную форму для соглашений между странами.
Моя команда USTR продолжила работу над проектами меморандумов о взаимопонимании, охватывающих все тематические области переговоров. 8 февраля 2019 года мы передали китайской стороне три меморандума о взаимопонимании - меморандумы о принудительной передаче технологий, интеллектуальной собственности, а также о сельскохозяйственных барьерах и доступе на рынок.
До начала эскалации тарифов оставалось меньше месяца, и нам предстояло выяснить, что Меморандумы о взаимопонимании, которые, как мы считали, мы заключили, Китай воспринимает по-разному. Наши следующие встречи состоялись в Пекине 11 и 12 февраля 2019 года на уровне заместителей и 14 и 15 февраля 2019 года на уровне руководителей. На встрече заместителей, которую вел посол Джерриш, обе стороны начали обсуждать проекты меморандумов о взаимопонимании, которые мы направили в Китай. По итогам этих обсуждений стало ясно, что Китай отступил в ряде областей от того, что было достигнуто на наших встречах в Вашингтоне. Это была серьезная проблема, которую необходимо было решать на уровне руководителей. Именно с этого я и начал наши встречи на высшем уровне.
Я сказал, что мы очень доверяем вице-премьеру Лю, но нас обескураживает отставание Китая в вопросах интеллектуальной собственности, таких как объем защиты коммерческой тайны, наличие предварительных судебных запретов для предотвращения использования коммерческой тайны и различные аспекты патентной защиты фармацевтической продукции. Я также выявил отступление от обязательств Китая, связанных с принудительной передачей технологий. Отметив историю невыполнения Китаем своих обещаний, я подчеркнул, что мы рискуем, если вернемся к предыдущим неудачным попыткам. Вице-премьер заверил нас, что в этот раз все по-другому и что китайцы сделают все, что он обещал, без каких-либо изменений. К сожалению, проблемы, связанные с откатом Китая назад, будут повторяться постоянно.
Хотя я не мог точно знать, что происходило за кулисами в Китае, я был уверен, что вице-премьер Лю имел дело с многочисленными, взаимосвязанными противоречиями в китайской политической системе, когда он синдицировал наши предлагаемые соглашения. Помимо противодействия со стороны сторонников жесткой линии КПК, которые инстинктивно выступали против рыночных реформ или уступок американским требованиям, он также столкнулся с напряженностью со стороны укоренившейся в Китае административной бюрократии, которая боялась потерять контроль и свободу действий в важных областях политики. Ему также пришлось преодолевать давние разногласия между провинциальными и национальными правительствами Китая, поскольку многие провинциальные лидеры решительно выступали против уступок со стороны национального правительства, которые могли бы ограничить их возможности контролировать местную экономическую политику. Наконец, он сталкивался с трудностями, когда соглашался на изменения в областях политики, не входящих в его прямой портфель обязанностей, помимо его (временной) роли главного переговорщика - мы часто видели, что переговоры были наиболее продуктивными, когда обсуждались вопросы, которые вице-премьер мог реализовать самостоятельно. Вице-премьер, несомненно, постоянно информировал президента Си о наших обсуждениях, но согласованные уступки постоянно исчезали или появлялись вновь в урезанном виде по мере того, как детали распространялись среди различных групп интересов в китайском правительстве, а китайские лидеры реагировали на последующее внутреннее давление. Мы бдительно отслеживали и решительно отвергали подобное поведение китайской стороны на протяжении всех наших переговоров.
Затем наши дискуссии переместились в те области, которые мы не затронули в ходе наших встреч в Вашингтоне, такие как барьеры в торговле услугами и сельским хозяйством и, что очень важно, масштабные субсидии Китая, которые дают несправедливое преимущество его компаниям в бесчисленных отраслях, огромные избыточные мощности в таких отраслях, как производство стали и алюминия, необходимые меры по ограничению деятельности SOE, политика "безопасных и контролируемых" информационно-коммуникационных технологий и использование антимонопольного законодательства. Вице-премьер Лю признал важность устранения субсидий и избыточных мощностей и попытался выкроить субсидии только для уволенных работников. Он также выразил готовность к жесткой дисциплине в отношении SOE и к реформе SOE, что было еще одной областью в его портфеле. Кроме того, я доказывал вице-премьеру, что китайская политика "безопасности и контроля", которая предусматривает, что правительство может требовать от компаний сохранять "черные ходы" в шифровании, чтобы сохранить доступ правительства к данным , представляет собой чистый протекционизм, отвергая утверждение, что она служит интересам национальной безопасности. Я рассказал ему, что неоднократно слышал о том, как Китай злоупотребляет своим антимонопольным законодательством для преследования наших самых успешных высокотехнологичных компаний.
Наши дискуссии по услугам касались барьеров и ограничений доступа на рынок в многочисленных секторах услуг, начиная от финансовых услуг и телекоммуникаций и заканчивая экспресс-доставкой. Китай продолжал несправедливо относиться к нашим компаниям в этих секторах, причем к нашим компаниям относились гораздо иначе, чем к китайским компаниям в Соединенных Штатах. Например, в то время как американские компании, такие как Visa, Mastercard и American Express, не могли получить необходимые разрешения на предоставление своих услуг электронных платежей в Китае, China UnionPay имела полный доступ к американскому рынку. Это пример отсутствия взаимности в наших экономических отношениях. В некоторых из этих областей мы добились прогресса. Однако стало очевидно, что другие области, такие как разрешение нашим компаниям предоставлять полный спектр услуг облачных вычислений в Китае и предоставление более широких возможностей для трансграничной передачи данных, являются крайне чувствительными для Китая. Любой вопрос, который, по мнению китайских партийных чиновников, мог бы ограничить окончательный контроль со стороны коммунистической партии, был закрыт.
Что касается сельского хозяйства, то Китай сохранял нормативные процессы и ограничения, которые несправедливо мешали нашим фермерам и животноводам продавать ряд продуктов на обширном китайском рынке. Одним из ключевых вопросов был отказ Китая одобрить нашу сельскохозяйственную биотехнологическую продукцию для продажи в Китае. Процесс утверждения сельскохозяйственных биотехнологий в Китае явно не был научно обоснованным, требовал от американских фермеров передачи чувствительных технологий и затягивался до бесконечности, не давая никаких разрешений. Это один из вопросов, по которому Китай неоднократно брал на себя обязательства принять меры, но так и не выполнил их. Китай также медленно и бюрократично управлял тарифными квотами на пшеницу, рис и кукурузу, что не позволяло нашим фермерам использовать их в полной мере. Тарифные квоты позволяют устанавливать более низкий тариф на определенное количество импорта и затем более высокий тариф на дополнительный импорт. Китаю разрешили ввести это ограничение в рамках его вступления в ВТО, но он должен был справедливо управлять TRQ. Кроме того, китайское правительство использовало целый ряд ограничений, чтобы не допустить ввоз в Китай нашей говядины, птицы и других видов мяса, включая необоснованные требования к возрасту и отслеживаемости говядины. Это лишь некоторые из тех областей, которые мы рассмотрели. Позиция китайцев выглядела как странное сочетание укоренившегося бюрократизма, желающего сохранить контроль, и реальной озабоченности проблемами здоровья. В последнем случае трудно не посочувствовать, учитывая историю катастрофических пандемий и природных катаклизмов в Китае. Только за последние сто лет Китай был источником эпидемий гриппа в 1918 и 1957 годах, вспышек коронавируса в 2002 и, конечно, 2019 годах.
Еще одна область, которую мы рассматривали, - это введение ограничений на манипуляции с валютой. Китай имеет опыт манипулирования стоимостью своей валюты, юаня или юаня, чтобы позволить своим компаниям иметь несправедливое преимущество перед американскими и другими иностранными компаниями. Страна со слабой валютой может продавать свои товары дешевле на экспортных рынках и эффективно сдерживает импорт из стран с сильной валютой. Мы также начали сближать позиции по структуре механизма принудительного исполнения нашего окончательного соглашения. Однако я четко дал понять, что любое соглашение должно предусматривать возможность принятия Соединенными Штатами мер по устранению нарушений без того, чтобы Китай мог принять ответные меры или возбудить дело в ВТО. После бурного обсуждения вице-премьер Лю, похоже, понял нашу идею. Мы также обсудили обязательства Китая по увеличению закупок американских товаров и услуг. На каждой из наших встреч, включая эту, я старался обсуждать закупки лишь вкратце и в конце встречи. Хотя закупки были важны и полезны, структурные вопросы будут иметь гораздо более долгосрочное влияние. Я не хотел, чтобы эти переговоры превратились в простое перечисление продаж.
Вечером 14 февраля мы ужинали в отеле "Пекин" вместе с китайской делегацией. Отель "Пекин" имел большое символическое значение для отношений между Соединенными Штатами и Китаем, поскольку он служил одним из мест встречи Генри Киссинджера и Чжоу Эньлая в 1971 году перед визитом президента Никсона в Китай в следующем году. Из отеля открывается вид на Запретный город и площадь Тяньаньмэнь.
По завершении поездки в Пекин мы с госсекретарем Мнучином и еще несколькими членами нашей делегации были приглашены на встречу с президентом Си в Большом народном зале. Встреча проходила на сайте в огромном зале заседаний. Делегации сидели за конференц-столами лицом друг к другу. Президент Си сидел за столом во главе. Позади него на стене висела картина с изображением изрезанной горной местности. Мы с президентом выступили с заявлениями, отражающими важность наших торговых переговоров не только для наших двух стран, но и для всего мира. Грандиозность этого события и нашей работы не оставила меня равнодушным.
Продолжение переговоров из Вашингтона
Вернувшись в Вашингтон, мы поняли, что результаты пекинских переговоров оказались не такими конкретными, как казалось. Следующую серию встреч мы провели в Вашингтоне 21 февраля. Во время встреч заместителей в здании Уиндер посол Джерриш сообщил, что китайская сторона пытается изменить формулировки в меморандумах о взаимопонимании, которые отражают обязательства, взятые на себя вице-премьером Лю в Пекине. Этот откат назад потребовал, чтобы я просмотрел с вице-премьером каждое положение меморандума о взаимопонимании, чтобы уточнить формулировки. При этом мне пришлось объяснять основания и обоснования для каждого из положений и используемых формулировок. И снова стало ясно, что происходит. На наших переговорах вице-премьер действовал добросовестно, но когда информация об этом доходила до других источников власти в Пекине, начинался ответный удар.
Несмотря на то, что процесс изучения каждого положения построчно требовал много времени и кропотливых усилий, он был крайне важен и позволил нам добиться значительного прогресса. Чтобы воспользоваться полученным импульсом, мы продлили двухдневные переговоры на выходные еще на два дня. Основной прогресс был достигнут по вопросам, охватывающим меморандумы о взаимопонимании, касающимся принудительной передачи технологий, интеллектуальной собственности, нетарифных мер, услуг, сельского хозяйства и валюты. Даже по таким, казалось бы, неразрешимым проблемам, как промышленные субсидии, избыточные мощности и государственные предприятия, Китай был готов согласиться на критически важные меры. Фактически, обе стороны достигли полного согласия по тексту валютного меморандума. Текст в значительной степени основывался на валютной главе USMCA, но был более сильным, поскольку включал обязательное обязательство не участвовать в конкурентных девальвациях и не устанавливать целевые обменные курсы в конкурентных целях.
Мы по-прежнему сталкиваемся с серьезными препятствиями на пути к достижению соглашения в виде пробелов по критически важным вопросам. Например, защита от кибервзломов, ключевые положения о краже коммерческой тайны и защите фармацевтических патентов, доступ к китайскому рынку облачных вычислений и одобрение сельскохозяйственных биотехнологических продуктов были в числе вопросов, которые оказались особенно сложными. Тем не менее, по большей части, кажется, что все движется в правильном направлении.
Вопрос о правоприменении вновь стал ключевой темой обсуждения. Как я уже говорил вице-премьеру, раздел о правоприменении станет одним из ключевых разделов, от которого будет зависеть, получит ли президент Трамп необходимую поддержку соглашения в Соединенных Штатах. Мы договорились обменяться проектами текстов по этому вопросу, что и сделали вскоре после наших встреч. Кроме того, мы долго обсуждали, что будет с тарифами, если мы достигнем соглашения. Я объяснил, что 25-процентные тарифы на китайские товары на сумму 50 миллиардов долларов останутся в силе в долгосрочной перспективе и что 10-процентные тарифы на китайские товары на сумму 200 миллиардов долларов останутся в силе на начальном этапе, но со временем могут быть снижены по мере выполнения Китаем своих обязательств по соглашению. Было очевидно, что отмена тарифов является ключевым вопросом для Китая.
Мы также организовали встречу вице-премьера с президентом Трампом 22 февраля в Овальном кабинете. После того как пресса была созвана в Овальный кабинет, секретарь Мнучин упомянул, что мы документируем несколько меморандумов о взаимопонимании, которые будут иметь обязательную силу и принудительное исполнение. Когда позже репортер спросил президента, будут ли эти меморандумы долгосрочными и как долго они будут действовать, он ясно дал понять, что не является поклонником меморандумов, что, по его мнению, они ничего не значат и что меморандумы все равно должны быть оформлены в окончательный, обязательный для исполнения контракт. Президент, конечно, думал о меморандуме о взаимопонимании, как о договоре в контексте сделки с коммерческой недвижимостью. Я попытался объяснить, что в контексте международной торговли меморандум о взаимопонимании - это не договор. Это обязательное соглашение, и именно так обычно заключаются международные соглашения и торговые сделки, подобные этой. Действительно, у Государственного департамента, как и у Министерства обороны, сотни меморандумов о взаимопонимании. Однако президент не согласился, и переубедить его было невозможно. Тогда я объявил, что мы больше никогда не будем использовать термин "меморандум о взаимопонимании " и что вместо этого мы будем называть это торговым соглашением между Соединенными Штатами и Китаем. Президенту это понравилось больше, и вице-премьер согласился. Все это происходило на глазах у собравшейся прессы и на национальном телевидении. Конечно, совершенно понятно, что президент Трамп не хотел, чтобы у нас было Меморандум о взаимопонимании, как этот термин используется в его бывшем деловом мире. Из-за того, как этот обмен мнениями разворачивался на национальном телевидении, люди спрашивали меня об этом в течение нескольких месяцев.
После завершения наших встреч в воскресенье, 24 февраля, мы с госсекретарем Мнучиным подробно проинформировали президента о ходе переговоров. Президент Трамп был практичным начальником. Он постоянно вникал в детали наших переговоров. Для меня это был отличный способ работать. Я всегда знал, что точно представляю его позицию и что он меня поддержит. Учитывая достигнутый нами прогресс, президент решил отложить повышение тарифов на китайские товары на сумму 200 миллиардов долларов, которое должно было вступить в силу 1 марта, о чем он объявил в твиттере. У нас было бы больше времени для переговоров. Тарифы на китайские товары на сумму 200 миллиардов долларов останутся на уровне 10 процентов - по крайней мере, пока.
На данном этапе переговоров стороны регулярно обменивались текстами. Чтобы не использовать термин "меморандум о взаимопонимании" или "МОВ", каждая из различных тематических областей, охваченных переговорами, будет иметь свою собственную главу в составе торгового соглашения. Несмотря на существенный прогресс, достигнутый в ходе наших встреч в Вашингтоне, консенсус, которого мы достигли по ряду ключевых вопросов, не нашел отражения в тексте, который мы получили от Китая. По тем вопросам, по которым, как нам казалось, мы достигли согласия, стало казаться, что это не так. Например, Китай изменил согласованный текст по промышленным субсидиям, избыточным мощностям и дисциплине SOE. И хотя вице-премьер Лю согласился с ключевыми мерами защиты интеллектуальной собственности, касающимися условий патентования и использования дополнительных данных для поддержки патентных заявок, в тексте Китая эти положения были отвергнуты. Китай также смягчил обязательства вице-премьера по принудительной передаче технологий. Кроме того, Китай пытался придать двусторонний характер обязательствам, сделав их применимыми как к Соединенным Штатам, так и к Китаю, когда это было невозможно или нецелесообразно, в том числе в отношении специфических для Китая вопросов. В некоторых случаях, как, например, в главах об интеллектуальной собственности и сельском хозяйстве, Китай прислал нам совершенно новые, предназначенные только для США обязательства. И снова я заподозрил, что китайские ястребы и бюрократы подставляют своего переговорщика.
6 марта 2019 года мы провели первый из серии конференц-звонков с вице-премьером Лю и его командой. В какой-то момент он предложил нам следовать подходу Шанхайского коммюнике - знаменитого документа, выпущенного США и Китаем во время визита президента Никсона в Китай в 1972 году для нормализации отношений. В Шанхайском коммюнике рассматривались разногласия между двумя странами, а затем выражались их взаимные интересы. Это было то, что называется "конструктивной двусмысленностью". Это был не первый - и не последний - раз, когда китайцы упоминали о таком подходе. Я отверг эту идею. Я не был заинтересован ни в какой двусмысленности - конструктивной или иной. Мы должны были иметь обязательные обязательства, которые были бы четко выражены и согласованы обеими сторонами. Вице-премьер согласился, и мы, похоже, вернулись на круги своя. Меня не удивило, что китайские власти думали, что смогут заставить нас согласиться на мягкое, ни к чему не обязывающее решение. Эта стратегия с их стороны срабатывала со сменявшими друг друга администрациями США на протяжении двух десятилетий. Я должен был убедить их, что на этот раз ситуация иная. За этой конференцией в марте 2019 года последовали еще четыре телефонных разговора. В ходе этих переговоров переговоры продвинулись настолько, что мы в разное время говорили о возможной встрече или телефонном разговоре между президентом Трампом и президентом Си для заключения соглашения. В ходе наших разговоров мы продолжали обсуждать формулировки соглашения, строчка за строчкой, туда-сюда. В моих папках для переговоров стало больше строк и разноцветных записей, чем печатных листов. Они немного напоминали картину Джексона Поллока.
В это время, как и на протяжении всех переговоров, мы продолжали консультироваться с представителями американских компаний и другими заинтересованными сторонами по вопросам, связанным с переговорами. Я также регулярно поддерживал тесную связь с членами Конгресса от обеих партий, информируя их о ходе переговоров и получая их отзывы и идеи. Я уже давно усвоил, что удивлять высокопоставленных сенаторов и представителей - не самая лучшая идея. За много лет до этого сенатор Доул внушил мне, что консультации очень важны. Он говорил: "Если вы хотите, чтобы я был в самолете, когда он приземлится, лучше посадите меня в него, когда он взлетит".
Наша следующая встреча состоялась в Пекине 28 марта 2019 года. Вскоре после прибытия мы осмотрели Запретный город вместе с вице-премьером Лю и его командой. Во время экскурсии нам разрешили войти в здание, куда обычно допускаются только лидеры иностранных государств. Вице-премьер Лю сказал нам, что сам он раньше не был в этом здании. После экскурсии мы провели рабочий ужин в другом здании Запретного города, а затем весь день встречались 29 марта. В целом, мы продвинулись дальше в наших переговорах по принудительной передаче технологий и интеллектуальной собственности, и мы решили сосредоточить наши обсуждения на этих встречах на нетарифных барьерах, услугах, правоприменении и закупках.
Наши дискуссии по нетарифным барьерам касались промышленных субсидий, ГП, установления стандартов и локализации технологий. Что касается услуг, то мы активно обсуждали обязательства по обеспечению того, чтобы наши компании могли предоставлять полный спектр услуг по присвоению кредитных рейтингов, электронным платежам, облачным вычислениям и экспресс-доставке, а также справедливую компенсацию американским киностудиям в виде адекватной доли доходов от распространения и показа фильмов в Китае. Продолжался прогресс в области правоприменения, и проблемы стали более целенаправленными. Я четко дал понять, что мы должны быть в состоянии обеспечить выполнение всех обязательств по любому соглашению, в том числе за единичное нарушение обязательства. Более того, если мы примем меры по обеспечению выполнения обязательств, Китай не сможет принять ответные меры. Вице-премьер Лю поднял еще несколько вопросов для нашего рассмотрения. Один из них касается того, как поступать в форс-мажорных ситуациях. Очевидно, что в интересах Соединенных Штатов максимально ограничить применимость форс-мажорных обстоятельств, чтобы Китай не мог уклониться от своих обязательств, ссылаясь на непредвиденные обстоятельства. Еще один вопрос, который он задал, касался того, как следует относиться к действиям стороны, предпринятым до вступления соглашения в силу, но сохранившимся или продолжающим действовать после этой даты. Что касается этого последнего вопроса, то я знал, что механизм принудительного исполнения должен применяться к таким ситуациям, но мы рассмотрим его позже.
Вице-премьер Лю и его команда вернулись в Вашингтон на следующей неделе, чтобы провести встречи с 3 по 5 апреля 2019 года. Просматривая текст различных глав, положение за положением, а зачастую и строку за строкой, мы продолжали добиваться устойчивого прогресса. Что касается вопроса обеспечения выполнения соглашения, вице-премьер Лю сообщил, что китайцы думают о создании нового ведомства, которое будет отвечать за выполнение соглашения не только на уровне центрального правительства, но и на провинциальном и местном уровнях. Офисы будут созданы в различных провинциях Китая, и в них будет назначена обширная группа чиновников для решения возникающих вопросов. Это особенно важно, поскольку многие недобросовестные действия в Китае совершаются провинциальными и местными чиновниками, зачастую без ведома центрального правительства. Поэтому национальному правительству придется активно вмешиваться, чтобы обеспечить выполнение согласованных условий на провинциальном уровне.
Хотя по ряду вопросов нам удалось продвинуться вперед, другие оказались более сложными, в том числе барьеры на пути предоставления услуг в таких областях, как облачные вычисления. В ответ я поднял вопрос о введении платы для китайских поставщиков услуг в Соединенных Штатах, где мы предоставляем китайским компаниям более широкий доступ на рынок, чем наши компании имели в Китае. Если для Китая справедливо отказывать в доступе нашим компаниям, то, казалось бы, мы должны, по крайней мере, взимать с них плату за работу в США. Неудивительно, что китайцам эта идея не понравилась. Некоторые вопросы также оставались предметом борьбы в наших дискуссиях по сельскому хозяйству, включая наше стремление к системным изменениям в китайском процессе утверждения сельскохозяйственной биотехнологической продукции, а также к управлению и распределению китайских ТОР.
После встречи в Вашингтоне, которая представляла собой девятый раунд переговоров, мы провели еще одну серию конференц-связей в течение апреля. В ходе этих переговоров мы продолжили работу над текстом существенных элементов каждой главы соглашения. Мы также обсудили более широкие вопросы, касающиеся переговоров. Вице-премьер Лю проводил внутриполитические консультации с высшим руководством Китая, и эти чиновники высказали ряд принципиальных опасений. Одна из них заключалась в том, что отмена всех тарифов должна быть основой любой сделки, а другая - в необходимости обеспечить больший баланс в соглашении. Я ответил, что тоже консультировался с нашим высшим политическим руководством в лице президента и ключевых членов Сената и Палаты представителей о ходе переговоров и обязательствах, на которые согласился Китай. Было очень важно, чтобы мы не возвращались к формулировкам, которые уже закрыты. Что касается баланса, то мне пришлось пояснить, что, хотя руководство Китая хотело, чтобы соглашение было сбалансированным и справедливым, мы хотели бы добиться баланса и справедливости во всех торговых отношениях. У нас был огромный дефицит в торговле товарами с Китаем, превышающий 400 миллиардов долларов, который был результатом нечестной торговой практики Китая, а не рыночных сил. Чтобы добиться большего баланса и справедливости в отношениях, нам нужны были существенные структурные изменения, направленные на борьбу с недобросовестной торговой практикой Китая в рамках соглашения. Там, где это было необходимо, мы согласились внести определенные технические изменения в текст, в том числе путем переноса формулировок в приложения, и перевести некоторые положения на двустороннюю основу. Это позволило нам придать формулировкам более сбалансированный вид, не меняя сути соглашения и обязательств, взятых на себя Китаем.
Далее мы отправились в Пекин для встреч 30 апреля и 1 мая 2019 года. В начале наших встреч я сообщил, что у нас есть этот и следующий раунд для завершения соглашения и что нам нужно решить, будет ли у нас сделка. Если нет, президент Трамп начнет вводить дополнительные тарифы на китайские товары. То, что мы услышали от вице-премьера Лю, было крайне обескураживающим. Он объяснил, что китайцам нужна полная отмена всех тарифов и дополнительные изменения в структуре текста, чтобы сделать его более сбалансированным. Но что еще более важно и тревожно, политическое руководство Китая имело серьезные возражения против конкретных структурных изменений, предусмотренных в согласованном тексте. Они утверждали, что это будет выглядеть как ущемление суверенитета и достоинства Китая и как будто Соединенные Штаты навязывают Китаю еще один несправедливый договор.
В ответ я объяснил, что нам хорошо известна история несправедливых для Китая соглашений, в том числе в период опиумных войн и японской оккупации Китая. Мы понимали "век унижений" и его влияние на китайское мышление. Но эта ситуация, как я утверждал, была полной противоположностью той. Здесь мы имели две крупнейшие экономики мира, и Соединенные Штаты считали себя ущемленной стороной из-за нашего неустойчивого торгового дефицита с Китаем и нечестной торговой практики Китая, которая, помимо прочего, посягала на наши технологии и интеллектуальную собственность. Я спросил, как Китай может чувствовать себя ущемленным, если он накопил более триллиона долларов положительного сальдо в торговле с нами? Мы уже внесли изменения, где могли, чтобы текст выглядел более сбалансированным. Я подчеркнул важность того, чтобы соглашение было достаточно конкретным, чтобы его можно было выполнять. Нам нужны были конкретные и выполнимые обязательства Китая по внесению структурных изменений, чтобы обеспечить поддержку и устойчивость соглашения. Только так президент мог согласиться или я мог убедить людей в Соединенных Штатах, что это соглашение отличается от тех, которые Китай не выполнил в прошлом. Язык, который мы обсуждали, был согласован в течение нескольких недель или месяцев. Мы не развивались, а деградировали. Я встретился с госсекретарем Мнучиным и послом Герришем, чтобы убедиться, что они разделяют мое мнение о значимости предлагаемых Китаем изменений и его отходе от согласованных обязательств. Мы дали понять вице-премьеру, что встревожены и обескуражены тем, что услышали. На закрытом заседании с вице-премьером мы с госсекретарем Мнучиным попросили китайскую сторону прислать нам свои изменения к одной из глав соглашения, которая, как мы полагали, будет главой об интеллектуальной собственности, чтобы показать нам пример изменений, к которым они стремятся. Мы покинули Пекин разочарованными.
Когда на той же неделе мы получили пересмотренный текст главы об интеллектуальной собственности, он подтвердил наши худшие опасения. Документ представлял собой море исправлений. Китай вычеркнул значительные части согласованного текста, охватывающие важные конкретные обязательства. Стремясь внести эти существенные изменения в согласованный текст, Китай, несомненно, отказался от своих обязательств. В выходные мы с госсекретарем Мнучиным проинформировали президента о действиях Китая. Учитывая этот отказ Китая от своих обязательств, президент опубликовал твит в воскресенье, 5 мая 2019 года, в котором сообщил, что тарифы на китайские товары на сумму 200 миллиардов долларов будут увеличены с 10 до 25 процентов и что оставшийся объем китайского импорта, на который еще не распространяются тарифы, может столкнуться с возможностью введения 25-процентных тарифов. Демонстрируя единство различных точек зрения в администрации , на следующий день мы с госсекретарем Мнучиным и Ларри Кудлоу и Питером Наварро провели брифинг для прессы об отказе Китая от своих обязательств. На встрече с прессой я четко заявил, что Китай "отказался" от ранее согласованных обязательств и что в 12:01 в следующую пятницу мы повышаем тарифы на китайские товары на сумму 200 миллиардов долларов с 10 до 25 процентов.
Через несколько дней в Вашингтоне состоялась запланированная ранее переговорная сессия. Несмотря на то, что вице-премьер Лю и его команда, очевидно, взвешивали возможность отмены поездки, они вернулись в Вашингтон 9 мая 2019 года, чтобы продолжить наши переговоры. Эти встречи в основном состояли из частных заседаний в моем кабинете с госсекретарем Мнучиным, вице-премьером и мной, чтобы понять, сможем ли мы добиться какого-либо прогресса. Было очевидно, что мы не можем, и переговоры зашли в тупик.
Вскоре Соединенные Штаты и Китай приступили к ряду действий в связи с ростом напряженности. 10 мая 2019 года я объявил, что по указанию президента мы повышаем тарифы с 10 до 25 процентов на китайский импорт стоимостью 200 миллиардов долларов, включенный в список 3, и начнем процесс повышения тарифов на практически весь оставшийся импорт из Китая, который оценивается примерно в 300 миллиардов долларов. Вслед за этим Китай объявил, что повысит тарифы на американские товары на сумму около 60 миллиардов долларов. Менее чем через неделю Министерство торговли США внесло китайского технологического гиганта Huawei и шестьдесят восемь его филиалов в список юридических лиц, фактически отрезав эти компании от экспорта американских товаров, программного обеспечения и технологий. Не отставая, Китай сообщил, что работает над созданием "Списка ненадежных субъектов", в который запрещено вносить американские компании 31 мая 2019 года.
Мы уже два года пытаемся сбалансировать наши отношения с Китаем, и было очевидно, что руководство Китая не намерено меняться. Тарифы были введены, и их действие будет направлено на противодействие нечестной торговой практике Китая, оказание экономического давления на китайское правительство, чтобы оно пошло на сделку, а тем временем будет препятствовать инвестициям американских компаний в Китай и интеграции цепочек поставок с ним. Однако в ходе этого процесса мы узнали некоторые вещи. Мы убедились, что Китай не доверяет Соединенным Штатам, и , хотя отдельные чиновники, возможно, действуют из лучших побуждений, у них дома больше власти у сторонников жесткой линии. Кропотливая работа над деталями может быть способом получить первоначальные обязательства, но будут ли они чего-то стоить? Нам нужно найти способ сделать эти обязательства выполнимыми. Когда тарифы вступили в силу, настало время провести еще одну серьезную встречу, в которой президент должен был принять личное участие.
 

Глава 10. Заключение сделки с бетоном
В середине июня 2019 года было объявлено, что президент Трамп встретится с президентом Си в конце месяца в кулуарах очередной встречи G20, которая пройдет в Осаке, Япония. Я снова совершил поездку с президентом Трампом и присутствовал на встрече с президентом Си 29 июня. Саммит проходил в Международном выставочном центре, и наша встреча состоялась в одном из боковых залов, отведенных для двусторонних консультаций. Учитывая все произошедшее, я считаю, что встреча была дружественной и продуктивной. Несмотря на сохранение действующих тарифов, стороны договорились не идти на обострение, воздержаться от введения дополнительных тарифов друг против друга и возобновить переговоры о возможном заключении сделки. Кроме того, президент Си согласился с тем, что Китай немедленно начнет значительные закупки американской сельскохозяйственной продукции. Он также затронул вопросы, не связанные с торговыми переговорами. В ответ на вопросы президента Си об отношении к китайским студентам в США и компании Huawei президент Трамп заявил, что Соединенные Штаты будут справедливо относиться к китайским студентам и рассмотрят возможность разрешения экспорта продукции Huawei, которая не представляет угрозы национальной безопасности.
Несмотря на то, что встреча была обнадеживающей, она не изменила фундаментальную тактику Китая: отказ от обязательств, переписывание истории переговоров и поднятие вопросов, не имеющих отношения к делу, которые только замутняют воду. Кроме того, тактика Китая укрепила наше мнение о том, что все должно быть в письменном виде и что необходим эффективный механизм обеспечения выполнения обязательств. Для меня вновь стало очевидным, почему на переговорах с Китаем прошлых администраций США был достигнут столь незначительный прогресс. На этот раз разница заключалась в том, что тарифы останутся на месте и что они оказывают влияние на наши экономические отношения с Китаем.
Не теряя времени после встречи в Осаке, мы провели телефонные конференции с вице-премьером Лю 9 июля и 18 июля 2019 года. Впервые к нему присоединился министр торговли Китая Чжун Шань. Министр Чжун считался сторонником жесткой линии, а не экономических реформ, как вице-премьер Лю, и его участие в дискуссиях могло помешать прогрессу. Вице-премьер Лю неоднократно в ходе этих двух переговоров подчеркивал необходимость проведения переговоров на основе сотрудничества, равенства и взаимной выгоды. В ответ я заявил, что наши переговоры должны следовать принципам сотрудничества, взаимного уважения, равенства и баланса. Сбалансированность имела решающее значение. Как я объяснил, Соединенные Штаты подошли к переговорам с той точки зрения, что наши отношения с Китаем несбалансированы и что Китай не относился к Соединенным Штатам так же хорошо, как Китай относился к Соединенным Штатам по вопросам принудительной передачи технологий, интеллектуальной собственности, доступа к рынкам и другим структурным вопросам, которые мы обсуждали.
В ходе наших телефонных переговоров вице-премьер поднял два вопроса, не связанных с нашими торговыми переговорами. Один из них касался продажи оружия, которую Соединенные Штаты осуществили Тайваню. Другой вопрос касался отношения США к компании Huawei. Вице-премьер утверждал, что президент Трамп согласился в Осаке исключить Huawei из списка юридических лиц. Хотя я объяснил, что ситуация с Huawei представляет собой вопрос правоохранительной деятельности и национальной безопасности, а не торговли, я также дал понять, что президент никогда не соглашался исключить Huawei из списка юридических лиц и лишь обязался рассмотреть возможность разрешения продажи американских товаров, программного обеспечения и технологий путем выдачи лицензий на экспортный контроль, если это не вызывает вопросов национальной безопасности. Министерство торговли уже начало процесс рассмотрения вопроса о выдаче таких лицензий. Вице-премьер и его команда регулярно поднимали вопросы, не связанные с нашими торговыми переговорами, которые, по мнению их официальных лиц, влияли на "атмосферу" переговоров.
В отличие от этого, вопрос, который явно был связан с нашими торговыми переговорами и который был необходим для поддержания их в рабочем состоянии, - это соглашение президента Си в Осаке о немедленных и значительных закупках американской сельскохозяйственной продукции. Когда я поднял этот вопрос в ходе наших телефонных переговоров, вице-премьер с удивлением отметил, что президент Си согласился лишь на то, что обе стороны могут провести переговоры о возможных закупках сельскохозяйственной продукции. Он также предложил несколько причин, по которым дополнительные закупки сельскохозяйственной продукции могут оказаться невозможными, в том числе продолжение действия тарифов на китайские товары. Чтобы избежать возможной путаницы, я самым решительным образом подчеркнул на сайте срочность ситуации и то, что, как мы понимаем, президент Си согласился немедленно приступить к увеличению закупок сельскохозяйственной продукции. Если бы закупки сельскохозяйственной продукции были увязаны с другими вопросами, такими как отмена тарифов, это не способствовало бы продуктивному результату. В ходе нашего разговора 18 июля вице-премьер заявил, что Китай начнет закупки сельскохозяйственной продукции на следующий день, 19 июля.
Мы договорились провести следующие личные встречи в Шанхае 30 и 31 июля 2019 года. Эти переговоры прошли в конференц-центре Xijiao, еще одном государственном пансионе.
Говоря о том, что происходило в прошлом, вице-премьер Лю возложил вину за срыв переговоров на Соединенные Штаты. Он утверждал, что Китай должен был пройти через свои внутренние процедуры, что китайцы поделились с нами основными проблемами Китая, а Соединенные Штаты не признали эти основные проблемы. Кроме того, он заявил, что нам необходимо более глубоко учитывать политические и культурные соображения, и предположил, что мы несправедливо обвиняем Китай в принудительной передаче технологий и краже интеллектуальной собственности. Министр Чжун даже обвинил нас в том, что, продолжая увеличивать объемы закупок и не выдвигая никаких требований по структурным вопросам, мы переводим стрелки на другие цели, а затем требуем от Китая решения многочисленных проблем. Неудивительно, что у нас было кардинально разное понимание того, что произошло в прошлом. Я объяснил, что мы согласовали точный текст и что, взяв на себя обязательства, китайская сторона сочла его неприемлемым по своим внутриполитическим причинам и отказалась от выполнения взятых на себя крупных обязательств. Короче говоря, она отказалась от своих обязательств. Несколько раз мы соглашались внести изменения в текст, чтобы он показался китайской стороне более справедливым и сбалансированным. Я также дал понять, что любые попытки Китая отрицать проблемы, связанные с нечестной торговой практикой, такой как принудительная передача технологий, недостаточная защита интеллектуальной собственности и промышленные субсидии, не принесут пользы и лишь замедлят прогресс на торговых переговорах. Я не согласен с любым предположением о том, что Соединенные Штаты усилили свои требования на переговорах. Наши позиции оставались неизменными, и мы добивались структурных изменений с самого начала переговоров. Если Китай не готов пойти на структурные изменения, то непонятно, почему мы ведем переговоры о торговом соглашении, ведь торговые соглашения требуют структурных изменений.
Больше китайских проволочек, больше американских тарифов
Чтобы создать некоторый импульс, вице-премьер предложил уточнить позиции, по которым у нас есть согласие по тексту, и провести обсуждения на уровне заместителей в августе и начале сентября, а затем в сентябре - встречу главных лиц. Хотя эти предложения выглядели конструктивными и в целом имели смысл, перед нами стояла другая проблема. Чтобы создать условия, необходимые для успеха, нам нужно было увидеть прогресс в выполнении обязательства президента Си в Осаке покупать больше американской сельскохозяйственной продукции. Китай не только не пошел на немедленные и значительные закупки сельскохозяйственной продукции после встречи в Осаке, но и не выполнил свои обязательства по таким закупкам на протяжении всех переговоров, включая обещания, данные вице-премьером президенту Трампу во время его встреч в Овальном кабинете. Несмотря на наши попытки донести до вице-премьера срочность ситуации, мы получили вялый ответ. Я беспокоился, что этого будет недостаточно, чтобы удовлетворить президента.
После того как мы проинформировали президента по возвращении из Шанхая, он поручил мне с 1 сентября 2019 года ввести 10-процентные тарифы на оставшийся китайский импорт, который еще не был обложен тарифами. Это были так называемые тарифы из Списка 4, которые дополнили бы 25-процентные тарифы, действовавшие на тот момент в отношении китайского импорта на сумму 250 миллиардов долларов (первоначальные 50 миллиардов долларов и 200 миллиардов долларов в рамках эскалации). Через несколько дней, 6 августа, Министерство финансов США включило Китай в список валютных манипуляторов на основании недавно предпринятых им шагов по девальвации своей валюты. Вскоре после объявления о том, какие товары попадут в список 4, мы начали получать запросы от американских компаний с просьбой отложить хотя бы часть тарифов, поскольку они окажут влияние на эти компании и американских потребителей в праздничный сезон. В список 4 попало больше потребительских товаров, таких как одежда, обувь, ноутбуки и видеоигровые приставки. Учитывая нашу цель на протяжении всего процесса - минимизировать боль для американских сторон, мы решили отложить введение тарифов на 160 миллиардов долларов из 280 миллиардов долларов оставшегося китайского импорта до 15 декабря. Другими словами, новые тарифы вступят в силу 1 сентября для китайского импорта на сумму 120 миллиардов долларов (список 4A) и 15 декабря для остального китайского импорта на сумму 160 миллиардов долларов (список 4B).
13 августа 2019 года мы провели телефонную конференцию с вице-премьером Лю и его командой, чтобы проинформировать его о последних событиях, связанных с тарифами. Кратко объяснив решение президента о введении дополнительных тарифов, я проинформировал вице-премьера об отсрочке введения основной части тарифов с 1 сентября по 15 декабря. Хотя эта отсрочка несколько обнадежила вице-премьера, он выразил свое разочарование и удивление по поводу решения о введении новых тарифов. И он, и министр Чжун заявили, что Китай примет ответные меры.
23 августа 2019 года Китай объявил об ответных мерах в виде дополнительных тарифов на товары из США на сумму 75 миллиардов долларов. В список вошли некоторые автозапчасти, сельскохозяйственная продукция (свинина, говядина, курятина и соевые бобы), химикаты и сырая нефть. Китай в очередной раз просчитался. Они никогда не сталкивались с таким жестким президентом, как президент Трамп. Он следил за ходом переговоров. Он знал проблемы и был полон решимости исправить отношения. Китай все еще не устранил несправедливые торговые практики, выявленные в отчете по разделу 301, и вместо этого снова решил нанести ответный удар по Соединенным Штатам, чтобы защитить и отстоять эти практики. При этом он попытался нанести еще больший ущерб экономике США. В результате президент поручил мне вновь повысить тарифы - на этот раз на китайские товары из списков 4A и 4B с 10 до 15 процентов - и с 1 октября повысить тарифы на китайские товары на сумму 250 миллиардов долларов, которые уже облагаются тарифами (т. е. списки 1, 2 и 3), с 25 до 30 процентов. 1 сентября вступили в силу 15-процентные тарифы на китайские товары на сумму 120 миллиардов долларов, включенные в список 4A.
От наших дальнейших шагов будет зависеть, удастся ли нам договориться с Китаем. Мы назначили конференц-связь с вице-премьером Лю и его командой на 4 сентября 2019 года. В ходе этой встречи я предложил провести встречи на уровне заместителей в течение недели 16 сентября, обменяться текстами до и после этой встречи, а затем встретиться в начале октября. Согласившись с этим предложением , вице-премьер поднял серьезный вопрос. Дата, когда тарифы на китайские товары на сумму 250 миллиардов долларов, включенные в списки 1, 2 и 3, должны были увеличиться с 25 до 30 процентов, - это 1 октября, семидесятая годовщина основания Китайской Народной Республики. Он предупредил, что если Соединенные Штаты примут решение о повышении тарифов в этот день, то рискуют снова сорвать весь процесс. Заверив вице-премьера, что мы выбрали эту дату не для того, чтобы послать какой-либо сигнал, я сказал ему, что мы с секретарем Мнучиным попросим президента Трампа перенести дату. Президент согласился отложить повышение тарифов до 15 октября.
По результатам сентябрьских обсуждений на уровне заместителей министров становилось все более очевидным, что в некоторых областях перспективы достижения соглашения выше, чем в других, включая принудительную передачу технологий, интеллектуальную собственность, барьеры и доступ на рынок финансовых услуг, сельскохозяйственные барьеры и доступ на рынок, а также закупки. Но даже в этих областях у нас все еще есть важные пробелы, которые необходимо устранить, и нам необходимо обеспечить максимально возможную эффективность положений о правоприменении. К областям, которые будет сложно решить в ближайшей перспективе, относятся промышленные субсидии, "безопасная и контролируемая" политика Китая в области информационно-коммуникационных технологий и другие элементы главы о нетарифных мерах, а также услуги, выходящие за рамки финансовых услуг.
Когда мы вступали в октябрь 2019 года, казалось, что мы набираем обороты. Однако мы уже бывали в подобной ситуации, когда все срывалось. В начале октября 2019 года обе стороны вновь встретились в Вашингтоне: 7 октября начались встречи на уровне заместителей, а 10 и 11 октября - на уровне руководителей. Эти встречи окажутся решающими.
Достижение договоренности
В первый день встреч на уровне директоров мы начали с обсуждения вопросов обеспечения соблюдения соглашения. Мы вернулись к фундаментальному вопросу о том, кто решает, имело ли место нарушение соглашения и какие меры могут быть приняты в ответ на это нарушение. И снова я отстаивал нашу позицию, что решение по этим вопросам должна принимать пострадавшая или подавшая жалобу сторона. Мы не хотим, чтобы такие решения принимали арбитры из других стран. Чтобы предотвратить злоупотребления, любые действия, предпринимаемые подавшей жалобу стороной, должны быть соразмерны нарушению. Я также дал понять, что механизм принудительного исполнения должен позволять принимать меры за любое отдельное нарушение, что он должен применяться не только к действиям, которые произошли после заключения соглашения, но и к действиям, которые произошли до заключения соглашения, но продолжают действовать, и что форс-мажорная оговорка должна быть узкой и ограничиваться стихийными бедствиями и подобными событиями. Как я объяснил, именно эту главу все будут читать больше других, и механизм обеспечения исполнения должен быть всеобъемлющим по охвату и не содержать потенциальных лазеек.
Далее мы перешли к главе об интеллектуальной собственности, где стало ясно, что мы добились значительного прогресса. Вице-премьер Лю понял, что улучшение защиты интеллектуальной собственности отвечает интересам Китая. Теперь Китай был создателем интеллектуальной собственности, а не просто ее пользователем. Его собственный творческий сектор нуждается в защите, чтобы поощрять инновации. Китай стремился к большей сбалансированности текста и хотел двусторонних обязательств. Хотя я выразил некоторую готовность к двустороннему согласованию положений, в ряде областей это не имело смысла, поскольку обязательства были направлены на специфику китайской системы, в том числе в отношении сторон, подлежащих ответственности за кражу коммерческой тайны, положений о проверке подлинности доказательств в судебных разбирательствах и защиты от нарушения интеллектуальной собственности в онлайн-среде и на платформах электронной коммерции. Кроме того, нам не имело смысла брать на себя обязательства по тем вещам, которые мы уже делали и где проблема заключалась исключительно в отсутствии в Китае защиты и соблюдения прав интеллектуальной собственности. Когда министр Чжун возразил и попытался защитить китайский послужной список, я быстро указал на долгую и хорошо задокументированную историю нарушения Китаем прав интеллектуальной собственности, на то, что Китай является крупнейшим источником контрафактной продукции, конфискованной Таможенно-пограничной службой США, и на то, что Китай постоянно упоминается и включается в список приоритетного наблюдения в ежегодном докладе USTR Special 301 за неспособность Китая защитить и обеспечить соблюдение прав интеллектуальной собственности.
Еще один вопрос, который мы обсуждали, касался просьбы Китая вычеркнуть некоторые пункты из главы об интеллектуальной собственности. К ним относятся положения , касающиеся несанкционированной видеосъемки, защиты трансляций спортивных мероприятий, упрощения китайского процесса рассмотрения и утверждения телевизионных шоу, а также борьбы с приложениями, используемыми на нелегальных устройствах потокового вещания. По мнению Китая, эти вопросы вызывают идеологическую или культурную озабоченность. Я интерпретировал это как то, что Китаю необходимо контролировать то, что и как видят его граждане. И снова речь шла о контроле. В то время я сопротивлялся этим усилиям, но ожидал, что в конце концов мы придем к согласию.
Мы также добились значительного прогресса в области принудительной передачи технологий. В частности, мы договорились о принятии общих обязательств, касающихся нескольких ключевых вопросов в этой области. Хотя мы не сможем рассмотреть вопросы кибервзломов или обязательств, направленных на промышленную политику Китая, я дал понять, что в какой-то момент нам придется заняться этими вопросами.
Аналогичный прогресс был достигнут в ходе наших встреч по вопросам сельскохозяйственных барьеров и доступа на рынок, барьеров и доступа на рынок финансовых услуг, валюты и закупок. В частности, впервые в ходе обсуждения сельскохозяйственных барьеров и доступа на рынки мы добились значительного прогресса в выполнении обязательств по созданию научно обоснованного, основанного на фактах и эффективного процесса утверждения нашей сельскохозяйственной биотехнологической продукции с разумными сроками и ограничениями на информацию, которую необходимо будет передавать китайским чиновникам. Кроме того, мы провели плодотворные дискуссии по другим ключевым вопросам сельского хозяйства, включая управление и распределение китайских ТОРов, масштабные программы и политику внутренней поддержки, а также необоснованные и неоправданные ограничения на использование некоторых гормонов и кормовых добавок в нашей говядине и других мясных продуктах. Все эти проблемы серьезно ограничивают возможности наших фермеров и скотоводов экспортировать свою продукцию в Китай.
Китай продолжал поднимать свои собственные вопросы, некоторые из которых были новыми, а некоторые касались областей, не относящихся к нашим торговым дискуссиям. Вице-премьер также продолжал настаивать на отмене всех тарифов в качестве основной позиции. Мы не стали обсуждать эти вопросы.
Хотя мы с президентом Трампом ранее не хотели заключать поэтапное соглашение, стало очевидно, что всеобъемлющее соглашение, охватывающее всю широту и глубину всех вопросов, которые мы обсуждали с Китаем, в ближайшей перспективе невозможно. Мы провели брифинг с президентом и решили заключить соглашение поэтапно, причем первый этап будет охватывать те области, по которым мы добились существенного прогресса в ходе наших встреч, а второй и, возможно, третий этап - другие области. Поскольку мы будем сохранять тарифы на протяжении всех переговоров по последующим частям, Соединенные Штаты сохранят свои рычаги влияния.
11 октября 2019 года президент встретился с вице-премьером в Овальном кабинете и объявил, что мы достигли принципиального соглашения по первой фазе торговой сделки с Китаем, которая потребует от Китая важных структурных изменений в области интеллектуальной собственности, принудительной передачи технологий, сельского хозяйства, услуг и валюты. Сделка также потребует от Китая значительно увеличить закупки американских промышленных товаров, сельскохозяйственной продукции, энергоносителей и услуг, причем Китай обязуется увеличить закупки сельскохозяйственной продукции с нынешнего уровня до 40 или 50 миллиардов долларов в год в течение следующих двух лет. Мы договорились не повышать тарифы с 25 до 30 процентов на китайские товары на сумму 250 миллиардов долларов по спискам 1, 2 и 3, которые должны были вступить в силу 15 октября. Но мы сохранили все остальные тарифы.
Вскоре после этого объявления мы начали обсуждать возможное время и место подписания президентом Трампом соглашения первого этапа с президентом Си. Следующая встреча двух лидеров состоится в Сантьяго, Чили, на форуме Азиатско-Тихоокеанского экономического сотрудничества (АТЭС) 16 и 17 ноября 2019 года, и мы решили выбрать именно эту встречу для подписания соглашения.
Это давало мало времени для завершения сделки. У нас были почти ежедневные видеоконференции на уровне заместителей. Наша следующая конференция на уровне директоров состоялась 25 октября 2019 года. Как это часто бывает, я начал с вопроса правоприменения, потому что считал его самым важным, и мы продолжали застревать на некоторых ключевых элементах. Во-первых, по вопросу о том, кто решает, есть ли нарушение соглашения, Китай предложил, чтобы обе стороны пришли к согласию. Как я уже отмечал, если бы обе стороны должны были соглашаться, то, по сути, не было бы никакого правоприменения, потому что в каждом случае сторона, обвиняемая в нарушении, была бы не согласна. Нам пришлось вернуться к нашей первоначальной формулировке, согласно которой сторона, подавшая жалобу, решает, имело ли место нарушение. Во-вторых, Китай вычеркнул из текста формулировку, согласно которой после принятия жалующейся стороной мер по устранению нарушения, сторона, нарушившая соглашение, не может принимать ответные меры или подавать иск в ВТО. Я объяснил, что так происходит в любом другом торговом соглашении. Страна, подавшая жалобу, должна сама выбрать место рассмотрения дела. И в-третьих, нам нужно было включить в соглашение соответствующие формулировки, чтобы рассмотреть продолжающиеся последствия действий, предпринятых до заключения соглашения, и сделать их предметом урегулирования споров. Я попытался заверить вице-премьера, что мы не собираемся принимать принудительные меры за то, что Китай не открыл определенные сектора десять или двадцать лет назад. Однако если кража торговых секретов произойдет за год до вступления соглашения в силу, а виновный все еще будет извлекать из этого выгоду, Китай будет обязан прекратить ее. Кажется, мы добились определенных успехов в решении этих вопросов.
Что касается интеллектуальной собственности, то вице-премьер вновь добивался исключения положений, касающихся несанкционированной видеосъемки, защиты трансляций спортивных мероприятий, упрощения процесса рассмотрения телевизионных программ в Китае и борьбы с приложениями, используемыми с незаконными устройствами для потокового вещания. Эти вопросы не входили в компетенцию вице-премьера, и он хотел перенести их в американо-китайский диалог по социальным и культурным вопросам. Хотя я мог согласиться исключить эти положения из соглашения первой фазы, я не хотел соглашаться на их перенос в другой диалог. Как и в случае с кибернетическими вторжениями, они должны быть рассмотрены в рамках будущего этапа торговой сделки.
Вице-премьер неоднократно поднимал вопрос об отмене всех тарифов как основной для Китая. Он отметил, что без удовлетворительного решения этого вопроса мы не сможем продвинуться в решении других вопросов или продвинуться в реализации первой фазы сделки. Кроме того, он отметил бурные дебаты в Соединенных Штатах по поводу законодательства, касающегося Гонконга, и выразил обеспокоенность тем, что это может повлиять на торговое соглашение и атмосферу переговоров. Я быстро ответил, что вопрос Гонконга не имеет отношения к нашим дискуссиям и что нам нужно оставаться на своей волне.
Неожиданно 30 октября 2019 года Чили решила отменить предстоящий саммит АТЭС из-за продолжающихся антиправительственных протестов в Сантьяго. Президент Трамп и президент Си больше не встретятся в середине ноября для подписания соглашения первого этапа. Учитывая объем работы, которую еще предстоит проделать , отмена саммита АТЭС стала благословением. Нам просто нужно было больше времени для завершения работы над соглашением и решения таких вопросов, как вопрос о том, что мы будем делать с тарифами.
Этот вопрос был в центре внимания еще одного телефонного разговора с вице-премьером Лю 1 ноября 2019 года. В ходе этого разговора вице-премьер начал с того, что, как и раньше, заявил, что отмена всех тарифов является главной задачей Китая и что без отмены тарифов мы не сможем двигаться вперед. В ответ я рассказал об истории тарифов и наших переговоров, поскольку важно напомнить, что соглашение первого этапа будет касаться лишь части основных проблем Соединенных Штатов. Как я объяснил, было любопытно, что Китай просит нас решить все свои основные проблемы в обмен на часть того, что мы хотим решить по нашим основным проблемам. Поскольку мы решили действовать поэтапно, любая отмена тарифов должна была происходить поэтапно и отражать то, что было охвачено на данном этапе. Вице-премьер в конце концов сдался и согласился с моим подходом. Но следующим вопросом стало то, как мы определим часть, охватываемую соглашением первого этапа. Очевидно, что это будет наша следующая битва, и мы договорились обсудить ее на уровне заместителей.
После телефонной конференции, состоявшейся 1 ноября, мы увидели определенный прогресс в работе над текстом соглашения, и обе стороны сделали важные жесты доброй воли. В частности, мы договорились о том, что Министерство сельского хозяйства США примет меры по разрешению импорта китайского сома и вареной птицы, а Китай отменил свой необоснованный запрет на американскую птицу и птицеводческую продукцию, что открыло бы для наших птицеводов рынок стоимостью более 1 миллиарда долларов в год. Однако большая часть работы по существу соглашения застопорилась, пока мы пытались решить вопрос о том, какая часть общей сделки охватывается первым этапом и какая часть тарифов должна быть затронута. В ходе нескольких видеоконференций китайцы выразили свою позицию, согласно которой мы рассматриваем более 70 процентов от общей суммы сделки. Вскоре стало ясно, что эта позиция основана на прямом арифметическом подсчете количества положений, которые мы рассматриваем в различных главах. В отличие от этого, наша позиция заключалась в том, что различные положения имеют разный уровень важности и что расчет должен производиться не только на основе количества выполненных положений, но и на основе их относительной важности.
Обсуждение на уровне заместителей зашло в тупик, и 15 ноября 2019 года мы провели телефонную конференцию с вице-премьером Лю. В ходе этого разговора я изложил нашу методологию определения снижения тарифов, которое было бы примерно равно проценту вопросов, решенных на первом этапе. Как я уже объяснял, мы присвоили разным главам разный уровень важности, а затем рассчитали процентное соотношение, исходя из того, насколько важной была глава и какой объем главы был охвачен. Затем мы свели эти данные в один общий процент, отражающий часть общей сделки, рассмотренной на первом этапе. Основываясь на нашей методике, мы определили, что первая фаза охватывает примерно 40 % всей сделки. Наша позиция заключалась в том, что сумма взимаемых тарифов должна быть уменьшена примерно на тот же процент.
Общая сумма взимаемых тарифов составила 117 миллиардов долларов. Эта сумма включает в себя следующее: 25-процентные тарифы на китайские товары на сумму 250 миллиардов долларов из списков 1, 2 и 3; 15-процентные тарифы на китайские товары на сумму 120 миллиардов долларов из списка 4A, которые вступили в силу 1 сентября 2019 года; 5-процентное увеличение 25-процентных тарифов на китайские товары на сумму 250 миллиардов долларов, которые должны были вступить в силу 15 октября 2019 года; и 15-процентные тарифы на китайские товары на сумму 160 миллиардов долларов, которые должны были быть введены 15 декабря 2019 года. Наше предложение по сокращению примерно 40 % вводимых тарифов заключалось в том, чтобы отложить на неопределенный срок введение тарифов по списку 4B, которые должны были вступить в силу 15 декабря, продолжить отсрочку повышения тарифов 15 октября на неопределенный срок и снизить тарифы по списку 4A с 1 сентября с 15 % до 10 %. Кроме того, мы продолжим исключения из тарифов на сумму около 6 миллиардов долларов, которые мы решили удовлетворить на основании существа ходатайства об исключении. Вице-премьер Лю хотел снизить тарифы по списку 3 с 25 до 15 процентов, но я не хотел трогать 25-процентные тарифы по спискам 1, 2 и 3. Мы договорились продолжить обсуждение этого вопроса.
После дополнительных размышлений и обсуждений обе стороны в конечном итоге пришли к решению, близкому к нашему первоначальному предложению. Мы откладываем на неопределенный срок введение тарифов 15 декабря и повышение тарифов 15 октября, снижаем тарифы 1 сентября с 15 % до 7,5 % и приступаем к предоставлению запланированных исключений на 6 миллиардов долларов. 25-процентные тарифы на китайские товары на сумму 250 миллиардов долларов, включенные в списки 1, 2 и 3, были оставлены без изменений. Однако в тексте остался ряд важных открытых вопросов.
Чтобы ответить на настойчивое требование Китая обеспечить больший баланс в главе об интеллектуальной собственности, мы попробовали просто вставить формулировку о том, что Соединенные Штаты "подтверждают, что существующие американские меры" выполняют то, что предусмотрено в конкретном положении, не принимая на себя никаких обязательств. Это сработало. Стороны также смогли решить другие сложные вопросы в главе об интеллектуальной собственности, включая возможность получения предварительных судебных запретов в Китае для предотвращения использования украденных торговых секретов и порог для возбуждения уголовного расследования по факту кражи торговых секретов. Что касается защиты интеллектуальной собственности на фармацевтическую продукцию, Китай был готов согласиться на определенные периоды времени, в течение которых мелкомолекулярные препараты и биологические препараты могут находиться на рынке до утверждения непатентованных препаратов. Китай не предусматривал никакого периода защиты для биологических препаратов и теперь предоставит восьмилетнюю защиту. Однако наши фармацевтические компании не хотели соглашаться на восемь лет, поскольку опасались подорвать десятилетнюю защиту биологических препаратов, которая в то время активно рассматривалась в Конгрессе в рамках USMCA. В результате мы решили рассмотреть положения о сроках охраны мелкомолекулярных препаратов и биопрепаратов на будущих переговорах в обмен на обязательство Китая внедрить мощную систему патентных связей, в рамках которой наши держатели патентов на фармацевтические препараты могли бы получать раннее разрешение споров о нарушении прав, а также другие важные обязательства в области патентов.
Когда переговоры по английскому тексту соглашения завершились, мы провели конференц-звонок с вице-премьером Лю 12 декабря 2019 года. Мы решили объявить о соглашении на следующий день и начали планировать дальнейшие шаги. Утром 13 декабря 2019 года оставалось решить несколько вопросов по главе соглашения о закупках. После того как мы получили сообщение о том, что китайская сторона собирается провести пресс-конференцию, на которой будет объявлено о заключении соглашения, нам пришлось быстро позвонить им и попросить повременить. Когда все было улажено, обе стороны объявили об этом 13 декабря. Мы еще не могли публично обнародовать текст , и многие в прессе, не читая соглашения, быстро пришли к выводу, что это всего лишь сделка по покупке, в которой не затрагиваются существенные вопросы. Они не могли быть более ошибочными.
Фактически, соглашение первого этапа, которого мы достигли, требует значительных структурных реформ и других изменений в экономическом и торговом режиме Китая в области интеллектуальной собственности, передачи технологий, сельского хозяйства, финансовых услуг, а также валютной и валютно-обменной практики. Кроме того, Китай обязался в ближайшие годы осуществить значительные дополнительные закупки американских товаров и услуг, чтобы помочь устранить дисбаланс в наших торговых отношениях. Все положения соглашения подлежат полному исполнению в соответствии с мощным и эффективным механизмом разрешения споров. Обзор некоторых ключевых положений соглашения показывает, что оно содержит реальные, значительные, существенные обязательства Китая, охватывающие широкий спектр областей и вопросов. Важно отметить, что тарифы остались на месте.
Глава соглашения, посвященная интеллектуальной собственности, носит всеобъемлющий характер и затрагивает многочисленные вопросы, давно волнующие американские компании в таких областях, как коммерческая тайна, патенты, интеллектуальная собственность, связанная с фармацевтикой, географические указания, товарные знаки, а также борьба с пиратской и контрафактной продукцией. Среди прочего, глава об интеллектуальной собственности требует от Китая:
Ввести значительные гражданские штрафы для компаний, похищающих коммерческие тайны у американских компаний.
Предоставить владельцам коммерческой тайны возможность получать предварительные судебные запреты для предотвращения использования украденной коммерческой тайны до того, как эта тайна потеряет свою ценность.
Убедитесь, что американские компании могут добиться уголовного расследования и наказания за кражу торговых секретов китайскими компаниями.
Создать механизм для скорейшего разрешения фармацевтических патентных споров, чтобы обеспечить быстрое определение прав сторон и предотвратить маркетинг и продажу запатентованных фармацевтических продуктов в Китае, пока спор находится на рассмотрении.
Обеспечить продление срока действия патента для компенсации задержек в работе патентного бюро и утверждении маркетинга, которые в противном случае сократили бы эффективный срок действия патента.
Обеспечить адекватную и эффективную защиту и соблюдение прав на товарные знаки, особенно против недобросовестных регистраций товарных знаков. Это, в частности, касается практики подачи некоторыми китайскими компаниями фиктивных регистраций товарных знаков с целью ущемления законных иностранных товарных знаков.
Обеспечить эффективную и оперативную борьбу с пиратскими и контрафактными товарами, в том числе: (1) обязать правительство принимать меры против контрафактной продукции в онлайн-среде и на физических рынках; (2) усилить меры правительства против платформ электронной коммерции, которые не предпринимают необходимых шагов для борьбы с нарушениями; и (3) обязать аналогичные меры правительства против контрафактных фармацевтических препаратов и других контрафактных продуктов, несущих значительный риск для здоровья или безопасности.
Внести значительные улучшения в свою судебную систему, чтобы американские компании могли эффективно защищать свои права на интеллектуальную собственность, в том числе путем предоставления сдерживающих гражданских средств правовой защиты и уголовных наказаний за кражу интеллектуальной собственности, обеспечения быстрого исполнения судебных решений за нарушение прав на интеллектуальную собственность, а также предоставления разумной возможности для представления свидетелей и перекрестного допроса свидетелей противной стороны в ходе судебных разбирательств.
Глава о передаче технологий запрещает Китаю использовать ряд официальных и неофициальных действий, политик и практик для принуждения или давления на американские компании с целью заставить их передать свои технологии и интеллектуальную собственность. Эти обязательства распространяются не только на центральное правительство Китая, но и на провинциальные и местные органы власти, где в прошлом часто возникали проблемы. В частности, глава включает обязательства Китая не:
Предъявлять требования к передаче технологий в качестве условия для получения доступа на рынок, административных разрешений, лицензий или каких-либо льгот или преимуществ, таких как налоговые льготы или субсидии.
Требовать от американских компаний передачи технологий китайским компаниям или частным лицам в связи с приобретением, созданием совместных предприятий или другими инвестиционными сделками.
Требовать от американских компаний использования китайских технологий или оказывать на них давление в качестве условия предоставления доступа на рынок, лицензий, административных разрешений или любых других преимуществ, поскольку такая практика приводила к передаче американскими компаниями своих технологий китайским партнерам по совместным предприятиям, чтобы эти технологии могли быть квалифицированы как местные или оригинальные.
Принуждение или давление на американские компании с целью заставить их принять неблагоприятные, нерыночные условия лицензирования своих технологий.
Поддерживать или направлять китайские компании или частных лиц в осуществлении инвестиций для приобретения иностранных технологий в поддержку промышленных планов Китая.
Требовать от американских компаний раскрытия конфиденциальной технической информации, включая коммерческие тайны и другую конфиденциальную деловую информацию, или оказывать на них давление, если эта информация не является необходимой для подтверждения соответствия административным или нормативным требованиям.
Обязательства Китая в главе соглашения, посвященной сельскому хозяйству, еще больше откроют китайский рынок и приведут к резкому увеличению экспорта американских продуктов питания, сельскохозяйственной продукции и морепродуктов в Китай. В этой главе рассматриваются структурные барьеры в Китае на пути широкого спектра американских продуктов, включая мясо, птицу, морепродукты, рис, молочные продукты, детские смеси, продукцию садоводства, корма для животных и кормовые добавки, а также корма для домашних животных. Например, в нем содержатся обязательства Китая по:
Предоставление более широкого доступа на рынок для американской говядины путем расширения спектра продуктов из говядины, разрешенных для импорта в Китай, отмены возрастных ограничений для скота, забиваемого для экспорта в Китай, отмены ненужных требований по отслеживанию скота, а также принятия максимальных пределов остаточного количества некоторых ключевых гормонов, используемых в американской говядине.
Расширить список продуктов из свинины, разрешенных к ввозу в Китай.
Разрешить импорт американского риса с любого предприятия, одобренного Министерством сельского хозяйства США.
Одобрение импорта десятков видов водных организмов и упрощение сроков и процедур регистрации американских предприятий и продукции из морепродуктов.
Немедленно возобновить импорт кормов для домашних животных, которые ранее были запрещены, и упростить сроки и процедуры регистрации американских предприятий по производству кормов для домашних животных.
Внести ряд важных улучшений в процесс утверждения сельскохозяйственных биотехнологических продуктов, включая требование внедрения прозрачного, предсказуемого, эффективного и основанного на научных данных и рисках процесса регулирования для утверждения сельскохозяйственных биотехнологических продуктов и существенного сокращения сроков рассмотрения и утверждения новых продуктов.
Внести конкретные и важные улучшения в управление ограничениями на импорт пшеницы, кукурузы и риса, чтобы в Китай можно было импортировать больше американской продукции.
В главе, посвященной финансовым услугам, Китай взял на себя обязательства по устранению широкого спектра торговых и инвестиционных барьеров, препятствующих возможности американских компаний поставлять финансовые услуги на китайский рынок. Глава включает обязательства Китая по:
Отменить ограничение на иностранный капитал для компаний, работающих в секторах ценных бумаг, управления фондами и фьючерсами, и обеспечить американским поставщикам этих услуг доступ на китайский рынок на недискриминационной основе.
Отмените ограничения на иностранный капитал для американских поставщиков услуг страхования жизни, здоровья и пенсионного обеспечения, отмените все дискриминационные и чрезмерно обременительные нормативные требования во всех страховых секторах, а также ускорьте рассмотрение и утверждение заявок от американских компаний на предоставление страховых услуг.
Усовершенствовать процесс лицензирования американских поставщиков электронных платежных услуг, таких как Visa, Mastercard и American Express, чтобы они могли получить доступ на китайский рынок.
Расширить возможности американских финансовых учреждений, включая филиалы банков, по предоставлению услуг по хранению ценных бумаг инвестиционных фондов в Китае, а также оперативно рассматривать и утверждать заявки американских финансовых учреждений на ведение деятельности в Китае.
Устранить барьеры для американских поставщиков услуг по присвоению кредитных рейтингов и одобрить все находящиеся на рассмотрении заявки американских компаний на получение лицензии на предоставление этих услуг.
Глава, посвященная практике использования валюты и обменных курсов, содержит самые сильные положения из всех торговых соглашений по этим вопросам и призвана гарантировать, что Китай не сможет манипулировать своей валютой, чтобы нечестно конкурировать с американскими компаниями. В частности, она содержит обязательные для исполнения обязательства, запрещающие Китаю проводить конкурентные девальвации и таргетировать обменные курсы. Кроме того, соглашение значительно повышает прозрачность китайской валютной политики и обменных курсов.
Помимо масштабных и значимых структурных изменений, предусмотренных соглашением, Китай в главе о закупках согласился увеличить закупки и импорт американских товаров и услуг в 2020 и 2021 годах не менее чем на 200 миллиардов долларов по сравнению с уровнем 2017 года. Обязательства Китая охватывают широкий спектр американских промышленных товаров, сельскохозяйственной продукции, энергоносителей и услуг. Фактически, соглашение включает в себя конкретные обязательства Китая значительно увеличить закупки и импорт двадцати трех подкатегорий американских товаров и услуг, подпадающих под четыре широкие категории. И хотя соглашение предусматривает конкретные обязательства на 2020 и 2021 годы, в нем прямо говорится, что, по прогнозам сторон, траектория увеличения объемов закупок и импорта в Китай промышленных товаров, сельскохозяйственной продукции, энергоносителей и услуг из США сохранится до 2025 года.
В то время как все структурные обязательства и обязательства по закупкам в Соглашении первого этапа являются беспрецедентными, глава о разрешении споров представляет собой еще один важный отход от прошлого, поскольку делает все обязательства полностью выполнимыми. Такого механизма принуждения к исполнению обязательств у нас с Китаем еще не было. Соглашение предусматривает примерно девяностодневный процесс разрешения споров, связанных с нарушением соглашения. По истечении этого примерно девяностодневного периода, если спор не удается урегулировать, сторона, подавшая жалобу, сама решает, имело ли место нарушение и какова соразмерная компенсация за это нарушение. Кроме того, пока действия, предпринятые подавшей жалобу стороной, являются добросовестными, другая сторона не может принимать ответные меры или оспаривать их в ВТО. Если сторона, нарушившая соглашение, считает, что действия , предпринятые подавшей жалобу стороной, являются недобросовестными, единственным средством правовой защиты для нее является выход из соглашения. Система принуждения, предусмотренная соглашением, является самой сильной из всех возможных систем, на которые мы могли надеяться, и работает именно так, как мы хотели.
Заключительная часть соглашения касалась снижения тарифов. Соглашение о снижении тарифов осталось в силе, как мы и решили ранее. Мы не будем вводить 15-процентные тарифы на китайские товары на сумму 160 миллиардов долларов из списка 4B или повышать на 5 процентов тарифы на товары из списков 1, 2 и 3. Кроме того, мы снизим тарифы на китайские товары на сумму 120 миллиардов долларов из списка 4A до 7,5 процента и продолжим предоставление тарифных исключений на сумму 6 миллиардов долларов, которые мы уже планировали предоставить.
Завершение сделки
Большинство наблюдателей думали, что объявление о соглашении означает, что все кончено и осталось только подписать его. Однако вскоре должны были начаться совершенно новые переговоры - переговоры о переводе английского текста на китайский. Временами эти переговоры оказывались почти такими же напряженными и сложными, как и переговоры по оригинальному тексту, и длились до раннего утра того дня, когда соглашение должно было быть подписано. У Китая был опыт получения благоприятных переводов соглашений, которые вносили двусмысленность в четкие обязательства или ослабляли силу взятых на себя обязательств. Мы в течение нескольких месяцев предполагали, что перевод соглашения на китайский язык будет сложным, и были полностью готовы к тому, что для этого придется приложить усилия. Хотя Государственный департамент предоставил переводчиков для помощи в этом процессе, нам повезло в том, что у нас было много сотрудников в USTR, которые свободно владели китайским языком и понимали важность определенных форм формулировок в контексте торговых соглашений и в отношении специализированных и часто технических вопросов, таких как защита интеллектуальной собственности. Мы полагались в первую очередь на этих сотрудников USTR в Управлении по делам Китая, Управлении инноваций и интеллектуальной собственности, Межведомственном центре по реализации, мониторингу и правоприменению в торговле, а также в Управлении главного юрисконсульта , и их работа была неоценимой в обеспечении отсутствия расхождений между английским и китайским текстами.
Несмотря на то, что перевод различных терминов вызвал много споров, наиболее сложным был вопрос о том, какой термин - "ying" или "jiang" - следует использовать в качестве китайского перевода слова "shall" в многочисленных случаях, встречающихся в соглашении. Наши эксперты по китайскому языку в USTR настаивали на том, что "ying" - это подходящий китайский термин для обозначения "shall", поскольку он представляет собой обязательство, в то время как "jiang" - это будущее время, относящееся к тому, что сторона просто планирует сделать в будущем. Однако китайская сторона категорически не соглашалась, утверждая, что использование "инь" неуместно и даже оскорбительно. Мы даже решили проконсультироваться по этому вопросу со сторонними экспертами по китайскому языку, в том числе с одним из тех, кто работал над важными соглашениями с Китаем на протяжении нескольких десятилетий, когда служил в посольстве США в Пекине. Все они подтвердили, что если мы хотим, чтобы этот термин передавал обязательство, нам следует продолжать настаивать на использовании "инь". Именно так мы и поступили. После нескольких телефонных переговоров между послом Джерришем и заместителем министра Ляо по этому вопросу китайцы, наконец, сдались и согласились использовать "инь". Когда мы обсуждали этот вопрос "инь против цзян" внутри USTR, я попросил своих сотрудников принести мне знаменитое соглашение о киберпроникновении, которое президент Обама заключил с президентом Си. Я хотел посмотреть, какое китайское слово было использовано в этом соглашении. После некоторой задержки и проверки в правительстве мои сотрудники обнаружили, что в соглашении Обамы не было использовано ни одного из этих слов. Это произошло потому, что соглашение никогда не было записано. Не было даже согласованного совместного пресс-релиза. Это хваленое "соглашение" было ничем иным, как пресс-релизом США. Я снова понял, почему китайская сторона была так удивлена нашим подходом. Они привыкли иметь дело с американцами, которые были больше заинтересованы в шоу, чем в реальных соглашениях, подлежащих исполнению.
Подготовка к подписанию соглашения также приобрела свой собственный характер. Мы должны были решить, где и когда будет подписано соглашение и кем. В конце концов, обе стороны согласились провести подписание в Вашингтоне. Мы вернемся в Пекин, если и когда начнем вторую фазу. Хотя Китай решил, что вместо президента Си соглашение подпишет вице-премьер Лю , президент Трамп хотел подписать это историческое соглашение от имени Соединенных Штатов. Что касается сроков, то мы наметили 14 или 15 января 2020 года. Однако китайская сторона сразу же отказалась от 14 января, поскольку эта дата включает в себя число 4, которое в Китае считается несчастливым, поскольку звучит как слово, обозначающее смерть. Таким образом, подписание должно было состояться на следующий день.
Подписание соглашения по первой фазе состоялось 15 января 2020 года в Восточном зале Белого дома в ходе грандиозной церемонии, соответствующей важности этого события. После выступлений президента Трампа, вице-президента Пенса и меня, а также китайской стороны, президент и вице-премьер Лю подписали соглашение в присутствии нескольких почетных гостей - от членов Конгресса до крупных бизнес-лидеров и доктора Генри Киссинджера. После подписания ключевые члены американской и китайской делегаций провели праздничный обед в Государственной столовой с президентом Трампом. Во время обеда президент не терял времени даром, пытаясь начать закупки Китаем американских товаров. Он договорился с губернатором Западной Вирджинии Джимом Джастисом, чтобы тот поговорил с министром Нин Цзичже, заместителем председателя Национальной комиссии по развитию и реформам Китая, о закупках угля в Западной Вирджинии. Думаю, китайские чиновники никогда не видели ничего подобного и не знали, чего ожидать дальше.
Соглашение первой фазы вступило в силу через месяц, 14 февраля 2020 года. Уже велись работы по реализации соглашения и оценке возможности второго этапа. Однако вскоре мир и наши отношения с Китаем должны были кардинально измениться. Уже через несколько дней мы начали слышать о вирусе, который изменит все.
Влияние Соглашения первой фазы и тарифов по разделу 301
В итоге Китай осуществил большинство структурных реформ, на которые он согласился в рамках соглашения первой фазы. Но дефицит торгового баланса продолжал расти с начала пандемии COVID-19. И, как хорошо известно , Китай не выполнил свои обязательства по закупкам. Критики администрации Трампа с ликованием набрасываются на это как на доказательство того, что тарифы по разделу 301 были провальными. Я с этим не согласен.
Тарифы по разделу 301 серьезно изменили торговые отношения между США и Китаем, сделав Соединенные Штаты менее зависимыми от своего самого опасного глобального противника. Хотя общий объем торговли с Китаем вырос во время пандемии и до сих пор остается на рекордно высоком уровне, структура торговли значительно изменилась. Импорт наиболее чувствительных, технологически тяжелых товаров, включенных в тарифные списки 1, 2 и 3 раздела 301, которые облагаются 25-процентным тарифом, значительно сократился - в некоторых случаях на 60-70 %.1 Общая доля Китая в импорте США также снизилась.2 И, что еще более важно, американские компании осознали опасность того, что все яйца нужно складывать в китайскую корзину. Опросы показывают, что оптимизм американских компаний в отношении перспектив бизнеса в Китае находится на рекордно низком уровне.3 В залах заседаний советов директоров по всей Америке разговоры о решоринге и дружественном шоринге сменились резким уходом в офшоринг. Инвестиции, которые компании сегодня делают в более диверсифицированные и устойчивые цепочки поставок, помогут устранить нашу опасную зависимость от Китая, создать рабочие места в США и со временем создать новые производственные мощности за пределами Китая, что приведет к снижению дефицита торгового баланса. Этой тенденции способствовали действия самого Китая, включая его катастрофическую политику "нулевого COVID", а также ужесточение экспортного контроля в США. Но тарифы по разделу 301 положили начало этому процессу и остаются важной частью стратегии по снижению зависимости США от Китая.
Примечательно, что все это было достигнуто без какого-либо значимого инфляционного эффекта, в то время как экспорт США в Китай вырос до рекордных уровней. В течение короткого периода времени в 2022 году глобалисты, такие как любимый Китаем бывший министр финансов Лоуренс Саммерс, надеялись воспользоваться инфляционным давлением, вызванным безрассудными расходами администрации Байдена, чтобы убедить администрацию отказаться от тарифов, но даже свободные трейдеры, такие как Джанет Йеллен, были вынуждены признать, что полный отказ от тарифов окажет лишь незначительное влияние на потребительские цены. В последние годы экспорт США в Китай значительно вырос. После падения до 106 миллиардов долларов, когда ответные тарифы Китая вступили в силу, экспорт США в Китай достиг 151 миллиарда долларов в 2021 году, а в 2022 году превзошел этот рекорд, составив 154 миллиарда долларов.4 Сельское хозяйство США стало главным бенефициаром этой тенденции. Действительно, я всегда рассматривал амбициозные обязательства Китая по закупкам как способ сохранить лицо, чтобы эффективно снизить ответные тарифы и тем самым уменьшить трудности для американских экспортеров, в то время как Соединенные Штаты могли бы сохранить значительные тарифы на китайский импорт, что со временем помогло бы переориентировать цепочки поставок и снизить зависимость США от Китая.
Важно также отметить, что сделка Phase One была продуктом эпохи, предшествовавшей появлению COVID-19. Если бы после подписания сделки в январе 2020 года Китай не солгал о чуме, которая появилась в его лаборатории, прекратил, а не усилил преследование Тайваня, не продолжил геноцидные репрессии в Синьцзяне, не ликвидировал режим "одна страна, Вполне возможно, что соглашение первого этапа могло бы стать основой для более сбалансированных, устойчивых и менее спорных отношений между Соединенными Штатами и Китаем. Действительно, на этапе реализации соглашения до смены администраций сотрудники USTR весьма продуктивно работали со своими китайскими коллегами, чтобы убедиться, что новые законы, правила и другие меры, которые Китай согласился принять, соответствуют соглашению и что Китай предпринимает действия, необходимые для реализации согласованных структурных изменений.
Смена администраций также повлияла на сделку. Хотя в целом я был приятно удивлен политикой президента Байдена в отношении Китая, тот факт, что демократы развалили сделку в политических целях во время кампании 2020 года, означал, что они были не в силах обеспечить ее соблюдение после вступления Байдена в должность. Лично я подозреваю, что китайцы сдерживали выполнение своих обязательств по закупкам в надежде, что администрация Байдена согласится на дальнейшее снижение тарифов, тем самым позволив Китаю дважды получить деньги за одни и те же уступки. К счастью, администрация Байдена пока не клюнула на эту приманку. В любом случае, структурные обязательства, взятые Китаем в рамках первой фазы соглашения по интеллектуальной собственности, передаче технологий, сельскому хозяйству, финансовым услугам и валюте, остаются в силе и могут быть полностью выполнены любой администрацией, которая решит это сделать.
Помимо конкретики соглашения первого этапа, администрация Трампа также заслуживает похвалы за то, что навсегда изменила отношение американцев к Китаю. После выборов 2016 года стало все более невозможным открыто занимать прокитайскую позицию, как это делали многие представители американской деловой и политической элиты на протяжении десятилетий. Разговоры о превращении Китая в "ответственную заинтересованную сторону" больше не заслуживают доверия.
Однако нехотя признание истеблишмента в том, что он неправильно понял Китай, обычно сопровождалось критикой, что тарифы - это неправильное решение. Стоит отметить, что многие из этих несогласных были одними из самых громких сторонников ПНТР в свое время и с тех пор доказывали свою неправоту во всем, что касается Китая. Но если оставить это в стороне, никто из этих критиков так и не назвал правдоподобного альтернативного пути противостояния Китаю. Двусторонний диалог с китайцами пытались вести администрации Клинтона, Буша и Обамы на протяжении двух десятилетий, но безрезультатно. Многие утверждали, что вместо того, чтобы действовать в одностороннем порядке, администрации Трампа следовало бы объединить усилия с союзниками и вместе противостоять Китаю. Я согласен, что если бы Европейский союз и Япония ввели свои тарифы против Китая одновременно с нашими, такие совместные действия были бы полезны. Но это была фантазия в стиле "кумбайя". Особенно в 2018 году, когда Ангела Меркель, главный поборник Пекина в Европейском союзе, прочно обосновалась в канцелярии, не было ни малейшего шанса, что Европа согласилась бы на значимые совместные действия по противостоянию Китаю. То же самое можно сказать и о Японии, учитывая ее экономические связи с Китаем и в целом неконфронтационный подход к внешним делам. Ждать противостояния с Китаем до тех пор, пока мы не подключим союзников, означало бы ждать вечно. И действительно, несмотря на значительные усилия в течение последних двух лет, попытки администрации Байдена заручиться поддержкой союзников по Китаю не принесли практически никаких ощутимых результатов.
Некоторые приверженцы ВТО утверждают, что нам следовало бы подать в ВТО так называемое "дело о ненарушении" - редко используемую форму иска, в которой Соединенные Штаты утверждали бы, что не получили тех выгод, на которые рассчитывали, когда Китаю разрешили вступить в ВТО. Такие дела, которые зависят от совершенно субъективных критериев, трудно возбудить при самых благоприятных обстоятельствах. И ничто в нашей долгой и неспокойной истории судебных разбирательств в ВТО (о чем рассказывается в главе 4) не указывает на то, что эти усилия закончились бы для Соединенных Штатов хорошо. Более того, если бы мы ограничились процессом в ВТО, то пришлось бы ждать годы, пока тяжба будет завершена, прежде чем предпринимать какие-либо значимые действия для противостояния Китаю. Все это время Китай продолжал бы воровать наши технологии, торговый дефицит продолжал бы расти, выходя из-под контроля, а Соединенные Штаты становились бы все более зависимыми от своего главного противника. У ВТО было почти двадцать лет, чтобы наказать Китай, и она потерпела неудачу. Президент Трамп был прав, когда использовал все доступные ему инструменты для решения этой проблемы, даже если это означало оскорбление бюрократов в Женеве и их сторонников в Соединенных Штатах.
Выдержав более четырех лет в основном неосведомленных рассуждений на эту тему, я по-прежнему не впечатлен аргументами тех, кто говорит "Трамп определил проблему, но не решение". По моим предположениям, оппозиция в основном делится на четыре лагеря: те, кто действительно не верит, что Китай представляет угрозу, но слишком боится открыто признать это; те, кто никогда серьезно не изучал проблему и потенциальные решения; те, кто по политическим причинам не может заставить себя отдать президенту Трампу должное; и те, кто ценит ВТО и международную торговую систему больше, чем национальные интересы США. Если использовать менее милосердное сокращение: любой, кто признает, что Китай - это проблема, но настаивает на том, что существует некое волшебное, не вызывающее сбоев решение проблемы, которую создает Китай, скорее всего, лжец, дурак, плут, неисправимый глобалист или какая-то их комбинация.
* * *
В конечном счете, действие Раздела 301 положило начало процессу стратегического отделения нашей экономики от китайской. Это была правильная политика в правильное время, и она достигла намеченных целей. Сегодня импорт высокотехнологичной продукции из Китая в США сокращается, а предприятия по всей стране сомневаются в целесообразности производства своей продукции в Китае в долгосрочной перспективе. Уже одно это делает действия по разделу 301 историческим успехом.
 

Глава 11. Путь вперед
Все, кто сомневался в том, в каком направлении движется Китай и как он будет управляться в будущем, получили разрешение этих сомнений в октябре 2022 года. У Китая есть способ рассказать своим гражданам и всему миру о своих планах. Отчет перед 20-м Всекитайским съездом Коммунистической партии стал временем для рассказа. Си Цзиньпин, к всеобщему удивлению, получил еще один пятилетний срок на посту президента. Конечно, это означает, что он останется там на всю жизнь. Настоящим откровением стало то, что содержалось в его рабочем отчете перед Национальным конгрессом и в выборе самых высокопоставленных людей в его окружении. Во-первых, в докладе ясно сказано, что Китай все больше будет становиться марксистско-ленинской страной. Глупость всех тех, кто думал, что торговля изменит Китай, была разоблачена. Во-вторых, в докладе говорится, что все чаще "решающую роль будет играть государство".1 КПК будет устанавливать еще больший контроль над бизнесом. Эпоха использования Дэн Сяопином капитализма для продвижения социализма закончилась. Наконец, и это, пожалуй, самое тревожное, в докладе прослеживается явно милитаристский тон. Здесь важно отметить, что зачастую существует большая разница между тем, что Китай говорит на китайском языке своему народу, и тем, как он официально переводит эти слова на английский язык для западной аудитории. Как правило, жесткий, боевой язык смягчается. Поэтому важно обратиться к неофициальному и откровенному переводу, чтобы определить, что именно передается. Одним из таких источников является Кевин Радд. Он владеет мандаринским языком, является экспертом по Китаю и бывшим премьер-министром Австралии. Согласно его переводу, в докладе убраны такие слова, как "мир" и "развитие", и добавлены такие фразы, как "подготовка к буре" и "дух борьбы".
Объявление важнейших семи членов постоянного комитета и остальных членов политбюро также было показательным. Обычно в китайских правительствах стараются, чтобы на высшем уровне были представители разных точек зрения. В этой группе ничего подобного нет. Все они были твердыми и давними сторонниками Си. Здесь не будет разногласий или альтернативных мнений - никакого балансирования. Они также менее компетентны во внешней политике, и среди них нет ни одного реформатора экономики. На дипломатическом фронте Си продвинул всех сторонников жесткой линии. Усиление дипломатии "волка-воина" очевидно.
Я попытался доказать, что китайское правительство - смертельно опасный противник. Этот вывод требует проведения экономической и международной торговой политики, которую я называю "стратегическим разрывом". Мы должны продолжать наши экономические отношения в той мере, в какой это выгодно Америке и ее рабочим, фермерам и предприятиям, и прекратить их в той мере, в какой это вредно для нас. Мы должны добиться баланса и справедливости, устранить важные зависимости, сократить инвестиции в каждом направлении и прекратить технологическую взаимозависимость. В течение четырех лет администрация Трампа начала проводить эту политику. История будет рассматривать это как начало чего-то всемирно-исторического. В своей Стратегии национальной безопасности 2017 года администрация Трампа впервые назвала Китай "стратегическим конкурентом" и осудила его военную, дипломатическую и экономическую агрессию. В этом контексте президент заявил: "Впервые американская стратегия признает, что экономическая безопасность - это национальная безопасность". Как же конкретно должно выглядеть это стратегическое разделение?
Первой целью нашей экономической политики должно стать восстановление баланса. Мы передали Китаю 6 триллионов долларов нашего богатства в виде дефицита торговли товарами. Разумеется, частью ребалансировки будет выполнение тех действий, которые делают нашу экономику сильной. Нам нужно снизить налоги, отменить ненужное регулирование, ввести разумные субсидии и промышленную политику. Важным шагом в этом направлении стало принятие двухпартийного закона CHIPS and Science Act of 2022. Этот закон, который, помимо прочего, предусматривает субсидии и налоговые льготы для производства микросхем и проведения исследований, поможет Америке вернуть лидерство в важнейшем полупроводниковом секторе. Однако одних этих шагов недостаточно для обеспечения сбалансированной торговли. Даже при правильной внутренней экономической политике мы все равно столкнемся с переоцененной валютой и недобросовестными действиями Китая. Нам нужна сильная торговая политика, чтобы обеспечить баланс.
Важным шагом к установлению равновесия является отмена предоставления Китаю статуса наибольшего благоприятствования (НБН), который также называется "нормальными торговыми отношениями". Это позволило бы исправить ошибку , допущенную в 2000 году. По сути, Китай должен был платить более высокие пошлины на импорт по "второй колонке". Согласно закону, от этого можно отказаться, и Конгресс может ежегодно проверять поведение Китая, чтобы понять, следует ли продолжать отказываться от пошлин.
Сам по себе отказ от статуса РНБ не приведет к равновесию. Потребуется другой механизм. Я предлагаю ввести дополнительные тарифы на весь импорт из Китая, повышать и понижать эти тарифы, чтобы добиться сбалансированной торговли. Тарифы - это простой гибкий инструмент. Их просто вводить, структура хорошо отработана, их относительно легко контролировать, и мы, как правило, знаем, каковы будут результаты. Кроме того, тарифы помогут справиться с дефицитом бюджета, поскольку позволят правительству США получить миллиарды долларов дополнительных доходов. Конечно, Китай будет возражать, как и американские предприятия, работающие там, а также другие предприятия, зависящие от их импорта, но общая выгода для наших рабочих и страны должна перевесить их опасения. Предположительно, китайцы найдут способ нанести ответный удар, но в той степени, в какой они это сделают, это также будет способствовать стратегическому разрыву. Кроме того, наши отношения настолько несбалансированы, что возможности Китая ограничены. Мы продемонстрировали это в 2018 году в рамках процесса по разделу 301, когда ответные меры Китая были ограничены, поскольку он импортирует у нас очень мало. Я предлагаю сделать это четко и поэтапно с течением времени, чтобы минимизировать перебои и дать возможность предприятиям изменить свою текущую практику. Эти тарифы в конечном итоге вернут большую часть нашего производства, включая производство компьютеров и мобильных телефонов, в Америку и, в некоторых случаях, к нашим союзникам.
Как и в случае со всеми рекомендуемыми здесь изменениями в политике, мы должны четко сформулировать наши цели и объяснить китайской стороне и нашему бизнесу, в чем заключается наша задача и что мы намерены делать. Мы не пытаемся сдерживать справедливое китайское развитие, а, скорее, содействуем нашему собственному. Важно, чтобы не было недопонимания относительно наших целей.
Во-вторых, нам необходимо упростить для американских производителей и поставщиков услуг процедуру возбуждения дел о недобросовестной торговле против конкуренции со стороны Китая. В настоящее время на пути возбуждения антидемпинговых, компенсационных пошлин и других подобных дел существует ряд ненужных препятствий. Другие препятствия мешают эффективному устранению последствий возбужденных дел. Многие из этих проблем носят технический характер и могут быть устранены.  заключается в том, что в дополнение к балансирующим тарифам наши компании должны иметь возможность предпринимать конкретные действия для противодействия несправедливым преимуществам китайских производителей на нашем рынке, причем предпринимать эти действия быстро и эффективно.
В-третьих, мы должны уменьшить стратегическую зависимость. Сейчас мы импортируем из Китая важнейшие лекарства, средства защиты, основные технологии, многие материалы, необходимые для производства, и многое другое. Нет смысла так зависеть от противника. Во время кризиса мы находимся в их распоряжении. Нам нужна политика внутреннего производства всех этих материалов, а там, где это невозможно, мы должны найти надежные альтернативные источники для наших стратегических нужд.
В-четвертых, нам нужна политика сокращения инвестиций между двумя странами. Американские рынки капитала являются важнейшим источником новых инвестиций в Китай, а китайские инвестиции здесь осуществляются только в том случае, если они способствуют достижению стратегических целей Китая - получению технологий, данных или других преимуществ. Кроме того, Китай допускает только те инвестиции, которые, по его мнению, отвечают его интересам. Мы должны поступать так же. Комитет по иностранным инвестициям в США (CFIUS) - это межведомственный комитет, уполномоченный рассматривать определенные сделки с иностранными инвестициями в США с целью определения влияния инвестиций на национальную безопасность. Председателем комитета является министр финансов, а бюро, которое им управляет, находится в Министерстве финансов. CFIUS призван бороться со всеми угрозами национальной безопасности, связанными с иностранными инвестициями, а не только с теми, что поступают из Китая. Фактически, основные полномочия комитета по отклонению сделок вытекают из поправки Эксона-Флорио, которая была принята в 1988 году из-за страха перед японскими инвестициями. В последние годы наиболее важная работа комитета была связана с прямыми и косвенными контактами с Китаем. И здесь CFIUS под руководством министра Мнучина стал гораздо активнее использоваться для отклонения сделок и смягчения угрожающих последствий в тех случаях, когда сделки были разрешены. Любая политика в отношении Китая в будущем должна активизировать и расширить проверку. Должно быть гораздо больше отказов от предлагаемых инвестиций и меньше разрешений на их осуществление через так называемые соглашения о смягчении последствий, призванные уменьшить ущерб для Соединенных Штатов. Кроме того, устав CFIUS должен быть расширен, чтобы позволить отказывать в китайских инвестициях в США по причинам, отличным от традиционной угрозы национальной безопасности. Вероятность того, что инвестиции нанесут долгосрочный экономический ущерб, должна быть достаточным основанием для блокирования.
Традиционно в Соединенных Штатах не было реального регулирования внешних инвестиций. В целом, разрешение американцам свободно инвестировать в иностранные экономики отвечает нашим национальным интересам, но в случае с Китаем такие полномочия нам необходимы. Высокотехнологичные американские компании, работающие над такими важными технологиями, как искусственный интеллект, часто инвестируют в Китай не только для производственных нужд, но и для проведения исследований и разработок.2 Это, в свою очередь, способствует развитию в Китае передовых технологий двойного назначения, что напрямую влияет на военную мощь Китая. В своем ежегодном отчете Конгрессу за 2021 год Американо-китайская комиссия по обзору экономики и безопасности рекомендовала Соединенным Штатам принять закон, устанавливающий межведомственную программу проверки, подобную CFIUS, для исходящих инвестиций в Китай. Сенаторы Боб Кейси, демократ от Пенсильвании, и Джон Корнин, республиканец от Техаса, внесли соответствующий законопроект. Они также предложили поправку к Закону о защите национальных критических возможностей, которая установит в USTR процесс проверки всех исходящих инвестиций в Китай (а также в Россию). Принятый Палатой представителей закон Competes Act содержит гораздо более сильное положение, которое не только требует правительственной проверки исходящих инвестиций в страны противника, но и уполномочивает исполнительную власть остановить их, подобно тому, как CFIUS делает это в отношении внутренних инвестиций. Нам необходимо использовать существующие законы, такие как CFIUS и новое ограничение на внешние инвестиции в законе CHIPS, а также принять новые полномочия, чтобы дать правительству право запретить американским компаниям инвестировать в Китай, кроме случаев, когда это отвечает нашим интересам. Эти новые полномочия должны включать запрет на любые китайские инвестиции в критически важную инфраструктуру или технологии, обслуживающие эту инфраструктуру. Предприятия никогда не смогут сделать это самостоятельно.
В-пятых, нам нужна политика жесткого экспортного контроля. Администрация Трампа начала новую политику в отношении Китая, и теперь нам необходимо следовать этому плану и укреплять его, используя полученные нами знания. Контроль за экспортом наших технологий крайне важен. Режим экспортного контроля в Соединенных Штатах сложен. Несколько законов, в том числе Закон о контроле за экспортом оружия, Закон о международных чрезвычайных экономических полномочиях и Закон о реформе экспортного контроля, наделяют юрисдикцией в отношении экспорта оборонных товаров и услуг, материалов двойного назначения, ядерных материалов и биологического оружия. Основными ведомствами являются Министерство торговли, которое контролирует чувствительные товары двойного назначения, программное обеспечение и технологии, и Государственный департамент, который контролирует оборонные товары и услуги. Кроме того, Министерство обороны играет ключевую роль в оценке запросов на лицензии, а Министерство финансов управляет санкциями США в этой области. Министр торговли Уилбур Росс проявил личную заинтересованность в расширении роли своего ведомства. При Россе правительство США расширило перечень товаров и повысило требования к выдаче лицензий. Он добавил еще больше компаний, особенно китайских, в список иностранных лиц или предприятий, которые подлежат более тщательному контролю, более строгим ограничениям на экспорт и дополнительным требованиям к экспортным лицензиям. Как говорится в исследовании Фонда Карнеги, проведенном в апреле 2022 года, "администрация Трампа пошла гораздо дальше, возвысив техно-националистическую мысль в стратегии и риторике США и значительно расширив количество и масштабы мер, направленных на китайские технологические угрозы".3 Наша стратегия на будущее должна продолжать эту политику и, при необходимости, создавать новые инструменты. Следует ограничить вовлечение наших экономик в чувствительные технологические сектора.
В-шестых, мы должны положить конец технологической взаимозависимости. Америка должна прекратить любое сотрудничество в таких технологических областях, как безопасность и технологии двойного назначения (те, которые имеют как гражданское, так и военное применение), и, при необходимости, остановить импорт этих продуктов. Продукты и услуги, которые контролируются из-за их технологической ценности, должны производиться в Америке или импортироваться от союзника без участия Китая. Важные продукты двойного назначения, имеющие последствия для безопасности, такие как беспилотники, должны относиться к этой категории, производиться в Америке или импортироваться от союзников без китайского участия в материалах, программном обеспечении или технологиях. Необходимо очень тщательно продумать разрыв между нашими и китайскими технологическими секторами. Нам также необходимо тщательно проверить участие любой американской компании в сотрудничестве с китайскими компаниями в любом из секторов "Сделано в Китае 2025". Все эти отрасли критически важны для экономической безопасности, и Китай заявил нам, что его план состоит в том, чтобы стать превосходным и независимым в этих областях. К этим отраслям относятся аэрокосмическая промышленность, биотехнологии, информационные технологии, интеллектуальное производство, современные железные дороги, электромобили, новые материалы, робототехника, искусственный интеллект и другие.
В-седьмых, мы должны настаивать на взаимном доступе на рынки всех стран. Сочетание тарифов и других мер, рассмотренных выше, может привести к сбалансированной торговле товарами и защите технологий, но остаются большие проблемы с доступом на рынок услуг. Многие китайские компании, предоставляющие услуги, такие как Alibaba, TikTok и WeChat, имеют доступ к нашему рынку, в то время как такие компании, как Amazon и Google, не имеют доступа к своему рынку, а такие компании, как Microsoft и IBM, имеют лишь ограниченный доступ. Мы должны отказывать китайским компаниям в праве работать в Соединенных Штатах, если наши компании не имеют аналогичного права там. Крайне маловероятно, что Китай когда-либо предоставит такое право, так что американские компании снова будут доминировать на своем собственном рынке. Кроме того, Соединенные Штаты должны запретить работу таких социальных медиаплатформ, как TikTok. Это приложение используется китайской коммунистической партией для сбора данных об американских гражданах. Оно также используется для распространения китайской пропаганды и других нарушений национального дискурса.
В-восьмых, Соединенные Штаты должны принять законы, направленные на борьбу с попытками Китая повлиять на американскую политику и общество. Китайское правительство и его филиалы регулярно пытаются повлиять на дебаты в гражданском обществе США и сформировать представление американцев о Китае и американо-китайских отношениях. Китайские государственные газеты размещают полностраничные рекламные объявления в местных американских газетах.4 Представители китайского правительства сотрудничают с американскими университетами для создания "Институтов Конфуция", которые обучают американских студентов китайскому языку и культуре с помощью финансируемых китайским правительством преподавателей, избегающих "чувствительных" тем, таких как бойня на площади Тяньаньмэнь.5 Китайские доноры делают взносы в крупные американские некоммерческие организации, формирующие американский политический дискурс, включая Фонд Клинтона.6 Есть достоверные сведения о том, что китайские источники дали миллионы Пенсильванскому университету примерно в то же время, когда был создан Центр дипломатии и глобального взаимодействия имени Байдена, и то же самое можно сказать об Университете Делавэра и его Институте Байдена.7 Кроме того, номинально "частное" китайское приложение для социальных сетей TikTok управляет алгоритмами, которые определяют, что видит его в подавляющем большинстве молодая, впечатлительная американская аудитория. Американцы не должны позволять нашему главному противнику оказывать повсеместное влияние на наше общество. Соединенные Штаты должны действовать, чтобы положить этому конец. Мы должны запретить китайским государственным структурам покупать рекламу в американских газетах, запретить китайским компаниям социальных сетей работать на американском рынке, а также усилить законы США об иностранных пожертвованиях, чтобы обязать все некоммерческие организации публично раскрывать информацию об иностранных деньгах, которые они получают. Мы также должны расширить Закон о регистрации иностранных агентов, чтобы обязать всех лиц, занимающихся политическим лоббированием и координирующих свою деятельность с китайскими организациями, зарегистрироваться в качестве иностранных агентов и сообщать об этой деятельности правительству США.
Вкратце, стратегическое разделение означает сбалансирование торговли, ограничение импорта необходимыми товарами, ограничение экспорта, содержащего чувствительные технологии, контроль над китайскими инвестициями и нашими внешними инвестициями в Китай, а также разработку умного технологического режима, который полностью разделит технологии безопасности и будет заниматься другими технологиями только в тех случаях, когда это отвечает нашим интересам, и никогда в чувствительных секторах.
Стратегическая развязка, которую я предлагаю здесь, на самом деле ничем не отличается от той, которой сейчас придерживаются китайцы. Это то, что Кевин Радд называет "развязкой с китайскими характеристиками". По сути, китайцы уходят от взаимозависимости и переходят к отношениям, в которых они поставляют нам то, что хотят, а в важных секторах развиваются и производят сами. Первым признаком этой стратегии стала политика Китая в области собственных инноваций, которая берет свое начало как минимум в 2006 году, когда Государственный совет выпустил "Руководящие принципы программы научно-технического развития на среднесрочную и долгосрочную перспективу". Этот план представлял собой сочетание нормативных актов, стратегий и практик, направленных на создание независимых инноваций, чтобы Китай мог развиваться без зависимости от внешних факторов. В продолжение этой политики в 2015 году была опубликована китайская программа "Сделано в Китае 2025". В последние годы при президенте Си явная необходимость разделения стала более очевидной. Другой способ рассмотрения стратегической развязки заключается в том, что она просто обеспечивает взаимность с Китаем - взаимность в торговле, взаимность в инвестициях и взаимность в технологиях.
* * *
Администрация Трампа впервые в нашей истории приняла вызов Китая. Как уже говорилось в предыдущих главах, мы использовали раздел 301 для повышения тарифов на китайский импорт. В конечном итоге мы заключили соглашение первого этапа, которое сохраняло тарифы, предусматривало структурные изменения для исправления несправедливой и дискриминационной практики Китая, требовало масштабных новых закупок и было выполнимо. Хотя китайцы не смогли выполнить условия соглашения по закупкам, они внесли важные структурные изменения. Администрация Трампа также использовала CFIUS для предотвращения вредных инвестиций в страну в большей степени, чем предшественники, и более эффективно использовала свои полномочия в области экспортного контроля. Процесс стратегического разделения уже начался.
Тем, кто предсказывает, что Америка проиграет в этом великом соревновании, стоит задуматься о том, что Япония применяла некоторые из тех же методов промышленной политики, что и Китай. Хотя мы никогда не должны забывать о фундаментальном различии между Японией как союзником и другом, Япония занималась принудительной передачей технологий американским компаниям (но не кражей), поддерживала закрытый внутренний рынок, манипулировала своей валютой и использовала дешевые кредиты и огромный долг для впечатляющего роста в 1970-х и 1980-х годах. К 1995 году ее ВВП составлял 73 процента от нашего. Прогнозировалось, что Япония может превзойти нас. Однако почти сорок лет спустя, после того как японский долговой пузырь лопнул, неэффективная политика догнала японцев, а администрация Рейгана приняла меры, направленные на помощь нашей промышленности, экономика Японии сейчас составляет 25 % от нашей. ВВП Китая в настоящее время составляет 73 % от нашего. При разумной политике стратегического разделения в сочетании со снижением налогов в пользу роста, реформой регулирования и промышленной политикой Америка может и будет побеждать.
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В ноябре 1993 года ведущий ток-шоу CNN Ларри Кинг провел теледебаты между вице-президентом США Элом Гором и бывшим кандидатом в президенты США Россом Перо. Темой дебатов стало Североамериканское соглашение о свободной торговле, которое было разработано администрацией Джорджа Буша-старшего, но к тому моменту продвигалось администрацией Клинтона. Во время президентской кампании 1992 года партия Клинтона и Гора критиковала NAFTA и поклялась пересмотреть его. Однако когда администрация Клинтона пришла к власти, она заключила соглашения по вопросам труда и окружающей среды, которые в лучшем случае можно назвать "фиговым листком", объявила сделку "фиксированной" и стала активно выступать за ее принятие в Конгрессе.
Поединок Гора с Перо состоялся накануне дебатов в Конгрессе. В то время эксперты говорили, что Гор одержал верх над Перо и высмеяли драчливого техасца за его предсказание, что НАФТА создаст "гигантский сосущий звук", когда американские рабочие места переместятся на юг через границу. Возможно, Гор и выиграл дебаты, но история оправдала Перо.
От НАФТА выиграли некоторые предприятия и сообщества в Соединенных Штатах. В качестве примера часто приводят сельскохозяйственный сектор, который получил доступ к крупному мексиканскому рынку зерна и свинины, хотя и по сей день Соединенные Штаты сохраняют дефицит сельскохозяйственных товаров с Мексикой, а дешевый (иногда субсидируемый) импорт фруктов и овощей из Мексики разоряет фермеров на юго-востоке США.
Главными жертвами НАФТА стали американские рабочие. В результате НАФТА Соединенные Штаты потеряли не менее 700 000 рабочих мест в Мексике, и, что еще важнее, рабочие потеряли значительные рычаги влияния на переговоры с работодателями, которые использовали угрозу переезда в Мексику как дубину, чтобы заставить рабочих согласиться на более низкую зарплату и меньшие льготы.1 Когда заводы все-таки переезжали, в некоторых случаях американским рабочим приходилось терпеть унижение, обучая новых мексиканских сотрудников компании, чтобы те заняли их рабочие места.2
В то же время влияние НАФТА на Мексику не было однозначно положительным. Импорт американских зерновых продуктов разрушил неэффективный, но очень трудоемкий натуральный сельскохозяйственный сектор Мексики. Некоторые из этих работников нашли работу на фабрике. Но другие ушли в неформальную экономику, а в некоторых случаях и в наркоторговлю. Надежды на то, что НАФТА заставит Мексику импортировать не только товары, но и политические ценности США, оказались неуместными. Хотя судебная система Мексики обрела определенную независимость (по крайней мере, на время), широко распространенные коррупция и насилие продолжаются и, более того, обострились в последние годы.
И хотя НАФТА, возможно, помогла остановить поток нелегальной иммиграции из Мексики, сохраняющаяся слабость мексиканских институтов означает, что Мексика сделала очень мало для предотвращения новой волны мигрантов из Центральной Америки, которые используют мексиканские сети незаконной торговли, чтобы нелегально попасть в Соединенные Штаты.
Ситуация усугублялась тем, что этот эксперимент по экономической интеграции Северной Америки совпал со вступлением Китая во Всемирную торговую организацию. Это означало, что американским и мексиканским рабочим придется конкурировать не только друг с другом, но и с сотнями миллионов китайских рабочих, поддерживаемых огромными государственными субсидиями. Сторонники НАФТА, такие как Эл Гор, предсказывали, что со временем НАФТА приведет к сближению уровней заработной платы в США и Мексике, что не только уравняет условия труда для американских рабочих, но и создаст процветающий мексиканский средний класс, который станет основным потребителем американских товаров и услуг. NAFTA, безусловно, принесла Мексике новые богатства. Но большая его часть была сосредоточена в руках элиты. А если простые мексиканцы и получили выгоду, то они использовали более высокую зарплату в основном для покупки товаров, произведенных в Китае и других странах Юго-Восточной Азии, а не в Соединенных Штатах. И хотя в то время я считал, что НАФТА была ошибкой, даже я готов признать, что история могла бы сложиться иначе, если бы НАФТА и ПНТР не пересекались. И если бы Конгресс отклонил НАФТА, но при этом дал согласие на вступление Китая в ВТО, то вероятным результатом стало бы не увеличение числа рабочих мест для автопроизводителей в США, а увеличение числа рабочих мест в Китае.
Со своей стороны, Дональд Трамп с самого начала, задолго до своего выхода на политическую арену, был ярым критиком НАФТА. Он регулярно называл ее "худшим соглашением из когда-либо заключенных". (При всем уважении к моему бывшему боссу, я бы отдал это звание протоколу о вступлении Китая в ВТО, о котором рассказывается в главе 7). И он пообещал в случае избрания пересмотреть или расторгнуть соглашение. После инаугурации в администрации нашлись те, кто хотел просто разорвать соглашение - перед моим утверждением в должности распространилась информация о том, что Питер Наварро и Стив Бэннон дошли до того, что составили проект уведомления о расторжении.
Хотя я и был критиком НАФТА, я не был в лагере сторонников расторжения соглашения. Независимо от того, стоило ли Конгрессу принимать НАФТА в 1993 году, к 2017 году в соглашение были втянуты значительные интересы, инвестиции и цепочки поставок. Разрыв тридцатилетней экономической интеграции в Северной Америке вызвал бы шок в экономике. Это задело бы избирателей Трампа в Техасе и во всем фермерском поясе. И это вызвало бы открытый бунт сенаторов-республиканцев против Белого дома. Одним словом, поспешный выход стал бы экономической и политической катастрофой для новой администрации. Однако президент Трамп был готов пойти на этот шаг, если это был единственный способ выполнить его предвыборное обещание. Таким образом, мне и моей команде предстояло решить, как пересмотреть НАФТА таким образом, чтобы удовлетворить президента Трампа, избирателей Трампа и Конгресс, но при этом сделать ее приемлемой для Канады и Мексики - по меньшей мере, сложная головоломка.
Сначала я расскажу о том, чего мы пытались добиться, а затем перечислю основные этапы переговоров, которые привели к окончательному прекращению действия НАФТА и замене ее Соглашением США-Мексика-Канада (USMCA).
Определение повестки дня
Мы начали с определения проблем НАФТА, которые в целом делятся на три категории: автомобили, рабочая сила и целый мешок торговых раздражителей и структурных недостатков соглашения, а затем приступили к тестированию и поиску решений.
Автомобильный сектор - опора североамериканской торговли. Торговля автомобилями составляет 20 % от общего объема североамериканской торговли товарами и является основным источником торгового дисбаланса, возникшего в результате НАФТА.3 Хотя Соединенные Штаты имели большой дефицит в торговле с Мексикой на протяжении почти всех последних двадцати пяти лет, если исключить из уравнения торговлю автомобилями, отношения становятся гораздо более сбалансированными.
Влияние НАФТА на автомобильную промышленность США и на американских авторабочих было огромным. Эволюция отрасли после НАФТА происходила в два этапа. Она началась с того, что "большая тройка" американских автокомпаний перенесла сборку экономичных автомобилей и седанов низкого класса в Мексику. Это было болезненно для рабочих в Мичигане и других местах, которые в результате потеряли работу. Однако компании сохранили производство грузовиков и более дорогих моделей в Соединенных Штатах, а их мексиканские заводы поставляли с американских заводов детали с высокой добавленной стоимостью, такие как двигатели и трансмиссии. Несмотря на то, что американские автопроизводители потеряли свои рабочие места, есть аргумент в пользу того, что американские автокомпании нуждались в такой дешевой производственной платформе, как Мексика, чтобы оставаться конкурентоспособными в этот период по отношению к азиатским и европейским автокомпаниям, которые имели свои собственные дешевые сборочные площадки в Юго-Восточной Азии и Восточной Европе.
Однако вторая фаза автомобильного дрейфа была гораздо более тревожной. Чтобы привлечь еще больше инвестиций, мексиканское правительство развернуло агрессивную промышленную политику, обусловленную заниженными зарплатами и податливыми профсоюзами, контролируемыми компаниями. General Motors начала собирать грузовики в Мексике. Производственная деятельность перешла от сборки к производству двигателей и трансмиссий. И, пожалуй, самое тревожное - автомобильные компании из других стран Северной Америки поняли, что могут использовать Мексику как черный ход на рынок США.
Обычно предполагается, что выгоды от торговых соглашений получают страны-участницы. Но с течением времени в случае с NAFTA этого все чаще не происходило. Главным виновником этого стали так называемые правила происхождения для автомобильного сектора.
Правила происхождения товаров являются неотъемлемой частью каждого торгового соглашения. Они требуют, чтобы определенный процент содержания товаров происходил с территории стран, являющихся участниками соглашения. Хотя в НАФТА действовали правила происхождения, которые теоретически требовали, чтобы в автомобиле было 65 % североамериканского содержания, чтобы получить право на беспошлинный режим, со временем эти правила становились все более и более свободными из-за концепции, называемой "предполагаемое происхождение". По сути, если деталь не входила в список автокомпонентов, созданный в начале 1990-х годов, то считалось, что она произведена в Северной Америке, независимо от того, где она была произведена - в Германии, Корее, Японии или Китае. Поначалу это не было большой проблемой. Но по мере того как автомобили развивались в течение двадцати пяти лет, в них появлялось все больше и больше компонентов - таких как электроника, бортовые навигационные системы, а теперь, все чаще, и аккумуляторы большой емкости, - которых просто не существовало на момент составления списка запчастей НАФТА. К 2010-м годам это означало, что автомобиль мог претендовать на беспошлинный режим в рамках НАФТА, даже если более половины его содержимого было произведено за пределами региона.
Чтобы облегчить свободное передвижение, Мексика начала вести переговоры о заключении соглашений о свободной торговле, заключив после 1994 года сделки с Японией, Европейским союзом и многими другими странами. Эти сделки позволили азиатским и европейским автокомпаниям поставлять в Мексику автомобильный эквивалент сборочных комплектов IKEA, собирать там автомобили и беспошлинно отправлять их на север в Соединенные Штаты. Мексика становилась перевалочной базой, которая позволяла Европе, Японии, Корее и, все чаще, Китаю иметь беспошлинный доступ на американский рынок, не предлагая Соединенным Штатам взаимного доступа на их собственные рынки.
Результат оказался катастрофическим для американских авторабочих. Девять из последних одиннадцати автозаводов, построенных в Северной Америке по состоянию на 2017 год, были построены в Мексике. Почти все произведенные там автомобили продавались в Соединенных Штатах. С 1997 по 2014 год занятость в автомобильном секторе США сократилась на 200 000 рабочих мест, причем особенно значительное сокращение произошло в подсекторе запчастей.4 И снова перспектива дальнейшего аутсорсинга в Мексику и другие юрисдикции с низкой заработной платой подорвала переговорные позиции работников на тех рабочих местах, которые остались в Соединенных Штатах.
Как бы ни были плохи эти тенденции, в ближайшие годы они могут стать еще хуже. По мере появления новых энергетических и автономных автомобилей, оснащенных все большим количеством деталей и компонентов, которых не было в списке запчастей начала 1990-х годов, если бы администрация Трампа не приняла меры, автомобили могли бы претендовать на беспошлинный режим в рамках НАФТА, даже если бы 70 или 80 процентов их содержимого было произведено в Китае. Трудно поверить, что при таком сценарии Соединенные Штаты сохранили бы значимые возможности для производства автомобилей.
Мы начали с того, что не должно вызывать споров: выгоды от соглашения-преемника НАФТА должны получать страны, участвующие в этом соглашении, а не другие. Другими словами, никакой халявы. Мы предложили повысить требование к региональному содержанию с 65 до 85 процентов. В конечном итоге мы остановились на 75 процентах, но при этом мы убедились, что эти 75 процентов будут реальными 75 процентами, исключив понятие "предполагаемое происхождение". Мы также добавили отдельное требование, согласно которому 70 % закупаемой стали и алюминия должно производиться в Северной Америке.
Но на этом мы не остановились. Чтобы остановить гонку зарплат на дно, мы включили новое требование: 40 % легковых автомобилей и 45 % грузовиков должны производиться рабочими, которые зарабатывают не менее шестнадцати долларов в час - преобладающая зарплата для производителей запчастей в США. Это было революционное положение. Впервые торговое соглашение содержало требование о заработной плате - впервые достоинство труда, а не эффективность, стало мотивирующим принципом правила соблюдения торговых норм.
Реакция на наши действия была в лучшем случае неоднозначной. Свободные торговцы кричали, что новые правила приведут к росту цен для потребителей. Сенатор-республиканец Пэт Туми из Пенсильвании, верховный жрец культа свободной торговли, сетовал на то, что мы пытаемся уничтожить "сравнительное преимущество" Мексики в низких зарплатах. (Интересно, разделяют ли жители Алтуны и Джонстауна глубокий энтузиазм своего теперь уже бывшего сенатора по поводу дешевой мексиканской рабочей силы). На самом деле, однако, преимущества Мексики в автомобильном секторе не имеют практически никакого отношения к невидимой руке Адама Смита . Мексика стала привлекательной платформой для производства автомобилей не потому, что мексиканские рабочие необычайно квалифицированы, производительны или бережливы. Напротив, мексиканская промышленная политика, свобода действий, слабые правила происхождения и коррумпированные профсоюзы сговорились, чтобы создать огромный рыночный перекос и несправедливое торговое преимущество для Мексики. Да, американцы получили более дешевые автомобили. Но мы потеряли несметное количество рабочих мест и миллиарды долларов инвестиций в важнейшую отрасль. В любом случае, администрация Трампа рассматривала это как проблему, которую нужно решить, а не как достижение, которое следует отметить. Таким образом, восстановление баланса в торговле автомобилями в Северной Америке стало одной из важнейших частей нашей повестки дня на переговорах по USMCA.
Реакция профсоюзов, представляющих интересы авторабочих, была на удивление вялой. В какой-то момент я прилетел в Детройт, чтобы встретиться с примерно 400 авторабочими в зале заседаний профсоюза United Automobile Workers. Президент профсоюза Гэри Джонс представил меня на встрече. Я был представителем республиканца Трампа в самом сердце страны демократических профсоюзов. Я объяснил, что мы пытаемся сделать, и был встречен в основном вежливой, но весьма скептической реакцией рядовых членов профсоюза. Их реакция отчасти объяснялась тем, что профсоюзы уже не раз обжигались на торговых соглашениях. UAW и сама испытывала серьезные угрызения совести из-за того, что одобрила корейское соглашение о свободной торговле во время правления Обамы. Однако мне жаль говорить, что это также частично объясняется тем, что руководство профсоюза никогда не тратило время и усилия, необходимые для понимания изменений в правилах. Они были в значительной степени отвлечены - и, возможно, отвлеклись на расследование Министерства юстиции, которое в конечном итоге привело к тюремному заключению того же президента UAW. Кроме того, мы настаивали на проведении политики, направленной на поддержку американских автомобильных рабочих мест, независимо от того, были ли это профсоюзные рабочие места в Мичигане или не профсоюзные в Алабаме. Многие в профсоюзе, похоже, недолюбливали непрофсоюзные автокомпании так же сильно, как и импортные.
Однако, пожалуй, наиболее интересной была реакция самих автомобильных компаний. Их первой, рефлекторной реакцией было выступить против ужесточения правил происхождения, а их лоббисты, поддерживаемые идеологическими аналитическими центрами свободной торговли, действовали так, как будто даже незначительное ужесточение будет апокалиптическим. Однако в определенный момент мы, по сути, выгнали лоббистов из комнаты и начали напрямую общаться с генеральными директорами и высшим руководством компаний.
Мы обнаружили удивительное понимание, прагматизм и гибкость со стороны руководителей высшего звена. Процесс "давать и не давать" продолжался. Но по мере того как мы объясняли свои цели и укрепляли доверие, нам удавалось добиваться реального прогресса в работе с компаниями. Как выяснилось, большинство из них были готовы поставлять больше продукции из Северной Америки, в частности из США, и большинство полностью отвергли предсказания пуритан свободной торговли о росте потребительских цен и вреде для компаний. Главное, чего они хотели, - это больше времени, чтобы новые планы по закупкам совпадали с запуском новых модельных циклов, и это требование мы сочли вполне разумным. Конечно, их первые предложения по срокам перехода были более чем щедрыми - помнится, упоминалось слово "десятилетия". Но в итоге мы пришли к агрессивному, но разумному графику, согласно которому новые правила будут в основном внедряться в течение трех лет, а полностью - в конце пяти.
Но угрозу для американских автопроизводителей представляли не только слабые правила происхождения, но и заоблачно низкие зарплаты. Как уже отмечалось, сторонники НАФТА утверждали, что со временем НАФТА приведет к сближению зарплат в Соединенных Штатах и Мексике. Этого так и не произошло - фактически, сегодня зарплаты в Мексике в реальном выражении ниже, чем в 1994 году. Отчасти это связано с усилением конкуренции со стороны Китая и других стран с низкой заработной платой. Но немалую роль сыграла и коррупция в мексиканской системе труда. В отличие от США и Западной Европы, в Мексике исторически не было независимых, представительных профсоюзов. Самые влиятельные профсоюзы Мексики состоят в нечестивом союзе с правительством и бизнесом. Чтобы сохранить свою власть и богатство, эти профсоюзы не допускали свободных и честных выборов. Все трудовые споры рассматривались примирительными и арбитражными комиссиями, в которых доминировали работодатели.
Эти профсоюзы также не позволяли рабочим голосовать по коллективным договорам. Нередко профсоюзы заключали договоры с владельцем крупного производственного предприятия еще до того, как нанимали рабочих. И эти договоры, известные как "защитные контракты", не имели конца. Они продолжались и продолжались. Рабочие не имели права голоса и не имели возможности постоянно обсуждать условия и варианты контракта. Таким образом, пока профсоюзные боссы заботились о себе, гарантируя, что работодатели будут вычитать из зарплаты работников огромные взносы, рабочие получали низкую зарплату, которая не успевала за инфляцией. Сильная девальвация мексиканского песо в середине 1990-х годов еще больше усугубила проблему.
Администрация Обамы предприняла шаги по улучшению ситуации с трудовыми ресурсами в Мексике в рамках торговой сделки Транстихоокеанского партнерства. Однако ключевые положения, о которых вела переговоры администрация, были расплывчатыми, и их было бы сложно обеспечить соблюдением. В Мексике был принят закон о труде, избавляющий от примирительных и арбитражных комиссий. Но в нем не было требования о проведении тайных выборов или других основополагающих аспектов права на организацию. Короче говоря, TPP оставлял в неприкосновенности защитные контракты, что было одной из многих причин, по которым организованный труд был (по праву) враждебен TPP - и, как оказалось, одной из причин, по которым бывшая сторонница TPP Хиллари Клинтон потеряла избирателей из числа "синих воротничков" на выборах 2016 года.
Хотя я считал абсолютно необходимым избавиться от протекционистских контрактов и потребовать от Мексики внедрения базовой профсоюзной демократии, мы также должны были учитывать интересы суверенитета Мексики. Положения о труде в торговых соглашениях необходимы для обеспечения равных условий для работников и устранения несправедливого арбитража в сфере регулирования. Учитывая размер и привлекательность американского рынка, а в случае с Мексикой - ее огромный торговый дисбаланс с Соединенными Штатами, Соединенные Штаты были вправе выдвигать такие требования. Тем не менее, даже Соединенным Штатам было трудно диктовать Мексике главу и стих о том, что должно содержать ее внутреннее законодательство.
Наше первое предложение заключалось в том, чтобы мексиканцы просто приняли новый трудовой закон, требующий тайного голосования. Тогда Мексика признала бы, что эта процедура является основополагающей для права на свободную организацию, и взяла бы на себя обязательство на высоком уровне гарантировать это право своим рабочим в соглашении. Но поскольку срок полномочий тогдашнего президента Мексики Энрике Пенья Ньето подходил к концу, мексиканская сторона не проявила особого аппетита к этому. Это дало нам возможность настоять на том, чтобы мы указали контуры необходимых реформ в тексте самого соглашения.
Результатом стало так называемое Приложение по труду, содержащее самые масштабные и подробные положения о труде, когда-либо включавшиеся в торговое соглашение. В приложении в мельчайших подробностях изложено все, что Мексика должна сделать для реформирования своей трудовой системы: провести тайное голосование для признания профсоюза, исключения из профсоюза, избрания руководства профсоюза и утверждения коллективных договоров. Несмотря на то, что соглашение было фактически взаимным, в сноске к нему уточнялось, что оно применяется к Соединенным Штатам только в тех случаях, когда работодатель открыто игнорирует решение суда, обеспечивающее исполнение решений Национального совета по трудовым отношениям.
В этой области организованный труд играл честно. Когда мы показали проект текста очищенным советникам по труду, они были ошеломлены тем, чего мы добивались. Неизбежно возникли разногласия - как с мексиканцами, так и с американскими профсоюзами. Один из важнейших вопросов заключался в том, как быстро мексиканцы должны будут осуществить реформы, которые, помимо прочего, потребуют проведения новых голосований по тысячам ранее существовавших коллективных договоров. Изначально американские профсоюзы требовали два года, а Мексика - от десяти до пятнадцати. Мы остановились на четырех - разумный, но не чрезмерно долгий срок. При этом соглашение предусматривало, что любые новые коллективные договоры или выборы в профсоюзах должны были с первого дня соответствовать Приложению к Трудовому кодексу.
Автомобили и трудовые ресурсы были основными вопросами на переговорах, а также областями, которые наиболее важны для изменения баланса североамериканских торговых отношений в пользу трудящихся. Но были и другие важные вопросы.
О... Канада. Хотя большинство структурных проблем, связанных с НАФТА, касались Мексики, с момента вступления НАФТА в силу между Соединенными Штатами и их северным соседом накопился целый ряд торговых раздражителей. Хотя внешне Канада поддерживает свободную торговлю и придерживается интернационалистских взглядов, на самом деле она является довольно парохиальной, а порой и протекционистской страной. На протяжении многих лет в Канаде действовала программа управления цепочками поставок молочной продукции, которая заставила бы покраснеть советского комиссара. Чтобы ублажить весьма состоятельных молочных фермеров в политически важной провинции Квебек, Канада не только исключает американских импортеров, но и способствует демпингу искусственно заниженных цен на молочные продукты на рынках третьих стран, что наносит дополнительный ущерб американским молочным фермерам по всему миру. Обеспечение более широкого доступа американских молочных фермеров на рынки Канады стало нашим главным приоритетом, особенно после того, как президент Трамп из первых уст услышал жалобы молочных фермеров Висконсина и Мичигана по этому вопросу.
Были и другие раздражители в торговле с севером. Многие из них связаны с так называемыми культурными исключениями, которые являются пережитком первоначального торгового соглашения между США и Канадой, заключенного администрацией Рейгана. В Канаде существует ряд законов и программ, направленных на поощрение и защиту двуязычия и умиротворение сепаратистов в Квебеке, некоторые из которых утверждали, что первоначальные соглашения, а затем и НАФТА, могут представлять угрозу для этой политики. Администрации Малруни удалось убедить администрацию Рейгана, а затем и администрацию Буша согласиться на то, что должно было стать узким изъятием из торговых обязательств перед Соединенными Штатами для политики, направленной на защиту культуры французской Канады. Однако со временем это положение было использовано Канадой не для того, чтобы решить проблему подлинной культурной чувствительности, а для того, чтобы дать несправедливые преимущества канадским компаниям и обмануть американских инвесторов в Канаде. Среди прочего, Канада ссылалась на культурное исключение, чтобы исключить сеть магазинов Home Shopping Network, урезать американских артистов звукозаписи в отношении роялти и даже отказать НФЛ в полной монетизации прав на трансляцию Суперкубка. Обеспечение справедливого отношения к американским развлекательным компаниям, работающим в Канаде, казалось разумным требованием в обмен на предоставление канадцам беспошлинного доступа к крупнейшей экономике мира. И хотя в конечном итоге нам не удалось полностью отменить культурное исключение, мы выработали разовые решения для конкретных инвесторов и предоставили Соединенным Штатам право в одностороннем порядке вводить карательные меры против Канады каждый раз, когда она ссылается на это исключение.
Урегулирование споров между инвесторами и государством (ISDS) является характерной чертой торговых и инвестиционных соглашений США на протяжении десятилетий. Эти соглашения предусматривают, что в случае нарушения стороной соглашения защиты интересов инвестора инвестор может подать иск против правительства и добиться рассмотрения этого иска в группе частных арбитров, многие из которых являются членами международной арбитражной коллегии, рассматривающими дела в качестве арбитра в один день, а затем переходящими на роль адвоката в другой. Идея ISDS заключается в том, что она дает инвесторам возможность урегулировать претензии к иностранным правительствам и тем самым ослабляет давление на Соединенные Штаты и другие правительства, вынуждая их заниматься дипломатией на пушечный выстрел, которая часто практиковалась в первой половине двадцатого века. Но в эпоху офшоринга, которая наступила в конце века, ISDS превратился в нечто иное - в страховку от политических рисков для компаний, желающих перевести американские рабочие места в страны со слабым правопорядком. В этом смысле ISDS фактически сводит на нет то, что должно быть основным сравнительным преимуществом США - нашу независимую, справедливую и относительно эффективную правовую систему. Принимая решение о том, куда инвестировать, следует отдавать предпочтение стране с надежной правовой системой. Например, при принятии решения о том, где разместить завод - в США или Мексике, этот фактор должен быть в пользу того, чтобы остаться дома. Однако ISDS положил палец на чашу весов в пользу Мексики.
По этим причинам ISDS стал громоотводом для профсоюзов, прогрессистов и некоторых националистически настроенных республиканцев, которые опасались, что он подрывает суверенитет США. И ISDS стал еще одним вопросом, который привел к гибели TPP. Внимательно изучив отчет о вскрытии TPP и найдя всю концепцию эффективного субсидирования офшоринга оскорбительной, я был полностью за отмену ISDS в NAFTA. Я всегда считал, что ISDS поощряет перенос заводов за границу и субсидирует тех, кто хочет инвестировать за границей, а не здесь, в Америке. Но я не могу преувеличить, насколько спорным было устранение этого положения.
Торговая палата и другие обычные подозреваемые снова закричали о кровавом убийстве. И они натравили на меня своих сторонников в Конгрессе. Помню один особенно нервный разговор с бывшим спикером Палаты представителей Полом Райаном, который, затаив дыхание, твердил, что соглашение не получит ни одного голоса республиканцев, если не будут сохранены меры защиты ISDS. Когда членам Палаты представителей не удалось убедить меня смягчить свое решение, многие обратились непосредственно к президенту. В какой-то момент президент вызвал меня в Овальный кабинет, чтобы обсудить этот вопрос, и сказал: "Боб, никто с тобой не согласен!" Но я объяснил, что ISDS на самом деле субсидирует бизнес, чтобы он инвестировал из Америки, и президент поддержал меня.
Я подозревал, что в конце концов истерическая реакция вашингтонских лоббистов и плохо информированных членов Конгресса оказалась несопоставима с реальными экономическими последствиями отмены ISDS. Пообщавшись с отдельными компаниями, мы узнали, что единственными инвесторами в Северной Америке, которые действительно зависели от ISDS, были американские нефтегазовые компании, инвестировавшие в Мексику после того, как администрация Пеньи Ньето открыла энергетические рынки страны для иностранных инвесторов. Если бы не наличие ISDS в рамках NAFTA, эти компании, вполне возможно, не стали бы инвестировать в Мексику, или же они потребовали бы других гарантий от мексиканского правительства, прежде чем делать это. И, скорее всего, эти компании включили бы в свои сделки положения об арбитраже. Учитывая политическую чувствительность энергетических вопросов в Мексике и, как мы увидим, перспективу того, что следующее мексиканское правительство свернет энергетические реформы Пенья Ньето, риск экспроприации для этих компаний был нетривиальным. Даже такому ярому критику ISDS, как я, казалось несправедливым вырывать ковер из-под ног американских компаний в таких обстоятельствах. Более того, эти компании просто шли туда, где есть нефть, - они не занимались аутсорсингом американских рабочих мест.
И снова, чтобы решить эту проблему, мы начали с того, что выгнали из комнаты профессиональных лоббистов и торговые ассоциации и стали напрямую общаться с высшим руководством крупных нефтяных компаний, которые, как нам показалось, были гораздо более конструктивны и менее идеологически мотивированы. Мы также поддерживали обратный канал связи с прогрессивными активистами, выступающими против ИГИЛ, чтобы убедиться, что уступки, которые мы сделали нефтегазовой промышленности, не подорвут поддержку конечной сделки со стороны демократов в Конгрессе. В итоге мы выработали узкое решение, которое позволило сохранить защиту от ISDS для энергетических компаний и нескольких аналогичных инвесторов в Мексике. Но мы отменили ISDS с Канадой и, что более важно, положили конец тридцатилетней политике США по эффективному государственному субсидированию офшоринга. Как только мы пришли к такому решению, нефтегазовые компании перестали финансировать лоббистскую кампанию в поддержку ISDS, и она рухнула в одночасье. Идеологические воины, выступающие за ISDS, остались со своей идеологией, но без боеприпасов. Оказалось, что быть неправыми для них недостаточно. Они хотели, чтобы им еще и платили.
Еще одним важным направлением была цифровая экономика. Переговоры по NAFTA велись в начале 1990-х годов, еще до эпохи коммутируемого интернета. Облачные вычисления, потоковые платформы, цифровые платежи и массивные трансграничные потоки данных - все это было в будущем, а не в мыслях участников переговоров. В ходе переговоров по ТТП USTR проделал хорошую работу по разработке и продвижению дисциплин цифровой торговли. Но для того чтобы заставить столь разнообразную группу стран подписаться под этими дисциплинами, Соединенным Штатам в конечном итоге пришлось согласиться на масштабные исключения из основных обязательств по цифровой торговле. Приведем лишь один пример: требование к странам ТПП не требовать от компаний локализации центров обработки данных в качестве условия ведения бизнеса в этой стране не применяется, если данная политическая мера направлена на достижение "законной цели государственной политики". Это означает "я соглашусь не требовать локализации данных, если не хочу этого". Справедливости ради следует отметить, что этот инцидент вписывается в хорошо известную схему торговых переговоров. Соединенные Штаты часто заставляют другие страны подписаться под, казалось бы, значимыми обязательствами, но затем соглашаются на исключения, которые фактически поглощают правило. Это создает бодрые пресс-релизы и хорошие новости, если ленивые репортеры не копаются в деталях, но мало способствует продвижению американских интересов.
Нам нужна была содержательная глава о торговле цифровыми технологиями, которая устраняла бы или значительно сужала исключения. Мы также хотели заняться проблемой передачи технологий, от которой уже давно страдают американские компании, работающие в Китае. Хотя в настоящее время в Северной Америке это не является серьезной проблемой, включение сильных положений, предотвращающих принудительное раскрытие исходного кода и другой интеллектуальной собственности, связанной с технологиями, создаст сильный прецедент, который Соединенные Штаты смогут использовать в будущих переговорах по цифровой торговле.
Пересмотр NAFTA также предоставил Соединенным Штатам и их ближайшим торговым партнерам возможность заявить о Китае. И в этом случае мы опирались на фундамент, заложенный в ТТП. TPP содержал положения о дисциплине в отношении государственных предприятий и дополнительное письмо о манипулировании валютой. Но, как и в случае с торговлей цифровыми технологиями, необходимость объединить разнородную и громоздкую группу стран, в которую входит Вьетнам, страна с нерыночной экономикой и историей валютных манипуляций, привела к тому, что правила были смягчены. Мы настаивали на ужесточении положений о субсидиях и, впервые, на положении о борьбе с манипулированием валютой, которое было включено в текст соглашения и подлежало урегулированию споров.
Но мы также пошли дальше, предложив формулировку, которая затруднит нашим торговым партнерам заключение новых торговых соглашений с такими странами с нерыночной экономикой, как Китай. Идея канадско-китайского соглашения о свободной торговле кажется причудливой сейчас, после того как Китай почти три года держал в заложниках двух канадских граждан - Майкла Спавора и Майкла Коврига - для того, чтобы заставить Канаду освободить руководителя компании Huawei, задержанного в Ванкувере в ожидании возможной экстрадиции для предъявления уголовных обвинений США. Однако в начале правления Трампа премьер-министр Канады Джастин Трюдо пошел на уступки Пекину и открыто заигрывал с идеей создания ЗСТ с Китаем. Это полностью изменило бы отношения между Соединенными Штатами и Канадой, одновременно сократив долю американского рынка в Канаде и позволив Китаю пользоваться беспошлинным доступом Канады в Соединенные Штаты. То же самое можно сказать и о Мексике. Если какая-либо из стран решит заключить подобное соглашение с главным глобальным противником Америки, это, как минимум, должно привести к фундаментальному переосмыслению североамериканских торговых отношений.
В конечном итоге мы остановились на коротком варианте абсолютного запрета на заключение ЗСТ с Китаем для любой из стран-участниц Соглашения. Но мы усложнили достижение этого результата, потребовав, чтобы, если одна из трех сторон захочет начать переговоры о ЗСТ с Китаем, она должна сначала уведомить об этом другие страны-участницы USMCA и прозрачно описать свои цели на переговорах. Это положение также позволяет двум другим странам фактически выгнать страну, ведущую переговоры с Китаем, из USMCA - как минимум, это станет сильным сдерживающим фактором для Канады или Мексики, которые будут играть с Китаем в подковерные игры, подрывающие интересы США.
Пожалуй, ни одно из наших предложений, касающихся нового соглашения, не привлекло столько внимания или гнева, как "закат". Идея заключалась в том, что новое соглашение, как и почти все коммерческие контракты и многие международные договоры, должно иметь определенный срок действия. Если по истечении этого срока стороны решат возобновить сотрудничество, соглашение будет продолжено. В противном случае оно прекращало бы свое действие. Это было радикальное предложение в мире международной торговли. Все торговые соглашения, заключенные Соединенными Штатами до этого момента, - от ГАТТ до соглашений ВТО и двусторонних и многосторонних ЗСТ - были рассчитаны на вечное существование. И многие, в том числе крупные корпорации, хотели именно этого. Неопределенный срок, как утверждается, обеспечивает стабильность и предсказуемость.
Это может быть хорошо для инвесторов. Но это не обязательно хорошо для Соединенных Штатов - или даже для общего здоровья торговых отношений. Если по умолчанию считается, что соглашение длится вечно, то не существует точки принятия решения, в которой политики должны заново оценить, работает ли соглашение, и принять сложные решения. Более того, как правило, торговые отношения развиваются непредсказуемым образом, и распределение выгод со временем редко совпадает с ожиданиями сторон до заключения соглашения. Без фиксированного срока действия соглашения нет естественного момента, когда стороны могут собраться вместе, чтобы обсудить способы обновления, изменения баланса или иного улучшения соглашения, и нет механизма принуждения, который заставил бы политиков уделять внимание и политический капитал, необходимые для решения таких вопросов.
Решением этой проблемы стал "закат". Первоначальная идея заключалась в том, что срок действия нового соглашения должен был составлять четыре года, после чего оно должно было прекратить свое действие. По общему признанию, это было агрессивное предложение. Но оно позволило нам донести до Мексики и Канады, а также до американского делового сообщества, что мы хотим получить соглашение, меняющее парадигму, которое не только устранит текущие торговые раздражители, но и не позволит Соединенным Штатам вновь оказаться в плену несбалансированного, устаревшего соглашения и не иметь никаких рычагов для его изменения, кроме дорогостоящей и разрушительной угрозы прямого выхода. По мере развития предложения срок действия соглашения увеличился до шестнадцати лет, а решение о продлении соглашения было перенесено на шестой год. Это означает, что каждые шесть лет политическое руководство каждой из стран-участниц USMCA должно принимать важное решение - продлевать ли соглашение еще на шестнадцать лет. И если они решат не продлевать соглашение, начнут тикать десятилетние часы, в течение которых стороны смогут урегулировать все разногласия, из-за которых одна или несколько сторон решили не продлевать соглашение. Это щедрый срок, который позволит избежать сбоев на рынке, но при этом заставит политиков принимать сложные решения и не поддаваться искушению отложить обслуживание соглашения на неопределенный срок. Если бы Соединенные Штаты настояли на введении положения о прекращении действия соглашения в предыдущих торговых соглашениях, включая НАФТА и протокол о вступлении Китая в ВТО, и США, и глобальная торговая система были бы сегодня гораздо сильнее.
 

Глава 13. 
USMCA
. Мексика и Канада
НАФТА была провалом для Америки. Поэтому в списке моих приоритетов было пересмотреть соглашение в лучшую сторону. Решить, какого рода соглашение нам нужно, было лишь первым шагом; на самом деле переговоры по нему были совсем другим делом. И нам предстояло вести переговоры не с одной, а с несколькими сторонами - конечно, с Мексикой и Канадой, а также с Конгрессом США, частным сектором, организованной рабочей силой и другими заинтересованными сторонами. Все это происходило на фоне ежедневных драм администрации Трампа - налоговая реформа, неудачная попытка отменить Закон о доступном здравоохранении, спорная иммиграционная политика, Шарлотсвилль, расследование Мюллера, торговая война между США и Китаем и, в конце концов, первый процесс импичмента. Последствия провала были бы катастрофическими для администрации, Республиканской партии и всей страны. Это был увлекательный вызов, но и тяжелое испытание.
Первый официальный раунд переговоров о том, что станет USMCA, начался в августе 2017 года. На открытой сессии, открывающей переговоры, ко мне присоединились мои коллеги из Мексики и Канады - министр экономики Мексики Ильдефонсо Гуахардо Вильярреал и министр международной торговли Канады Христя Фриланд. Гуахардо - ветеран торговых переговоров, безупречно одетый человек и человек мира. Фриланд - ныне заместитель премьер-министра и министр финансов и, вполне вероятно, будущий премьер-министр Канады - это смелая стипендиатка Родса и бывшая журналистка, которая однажды попала в список подозреваемых КГБ, когда делала репортажи в бывшем Советском Союзе. Впоследствии будет много написано о личных отношениях между нами тремя, которые, вопреки сообщениям прессы и ожиданиям некоторых, всегда были профессиональными, а порой и вполне дружескими. Но наша первая официальная встреча не предвещала ничего хорошего для будущего свободной торговли в Северной Америке.
Первая официальная сессия переговоров началась 16 августа в большом бальном зале одного из крупнейших отелей Вашингтона. Каждый из министров изложил свою позицию во вступительном слове, а затем около 1000 правительственных чиновников (примерно по 330 от каждой страны) разбились на тематические группы для обсуждения. Гуахардо и Фриланд выступили с бодрыми речами, делая акцент на прочности отношений между тремя странами, восхваляя достоинства НАФТА и без лишних тонкостей намекая на то, что менять нужно не так уж много. Я же придерживался другого - намеренно мрачного - тона. Я сказал, что НАФТА - это крайне несовершенное соглашение, которое привело к потере хорошо оплачиваемых рабочих мест в США. Я сказал: "Для бесчисленного количества американцев это соглашение оказалось неудачным".
Чтобы решить эту проблему, администрация Трампа не ограничилась несколькими новыми главами и изменениями. Мы будем настаивать на фундаментальном пересмотре НАФТА и изменении баланса североамериканских торговых отношений в пользу американских рабочих. До этого момента существовали предположения о том, что администрация Трампа просто стремится к витрине, которая позволит ей объявить о победе, провести красивую церемонию подписания с плакатом "Миссия выполнена" и перейти к другим вопросам. Я сказал аудитории: "Я хочу четко заявить, что [президент Трамп] не заинтересован в простой корректировке нескольких положений и пары обновленных глав. Мы считаем, что НАФТА в корне подвела многих и многих американцев и нуждается в серьезных улучшениях". Когда я закончил свое выступление, все разуверились в том, что эти переговоры будут легкими. Они должны были быть жесткими, а их результаты должны были помочь американским рабочим, фермерам и бизнесу.
Одна из трудностей любых торговых переговоров заключается в том, что, как правило, не существует крайнего срока их завершения. Поэтому сторонам трудно понять, когда наступит подходящий момент для обнародования своих истинных итогов. Неопределенность в отношении сроков переговоров также способствует естественному инстинкту, особенно среди политиков, откладывать принятие трудных решений и конфронтацию с внутренними заинтересованными сторонами. Хитрость заключается в том, чтобы найти - или сконструировать - крайний срок, который обострит умы и разрушит заторы. Политический календарь может стать одной из таких дисциплинирующих сил. Изначально наша стратегия заключалась в том, чтобы привязать сроки пересмотра соглашения к промежуточным выборам 2018 года в США. Чтобы соглашение было принято 115-м созывом Конгресса, в котором партия президента контролирует и Палату представителей, и Сенат, переговоры должны были быть завершены не позднее конца весны 2018 года. Промедление в этом вопросе означало, что мы столкнемся не только с возможностью контроля демократов над Палатой представителей, но и с новой администрацией в Мексике, поскольку президентские выборы в Мексике были назначены на 1 июля 2018 года, а срок полномочий президента Пеньи Ньето истекал 1 декабря.
Однако в ходе официальных переговоров, последовавших за августовским запуском, быстро выяснилось, что Канада и Мексика не разделяют нашего чувства срочности - и не вполне понимают пределы терпения самого президента Трампа и его решимости выйти из НАФТА, если переговоры зайдут в тупик. На самом деле казалось, что Канада и в меньшей степени Мексика считают, что лучшая стратегия - это не вести переговоры со мной или кем-либо из администрации, а вместо этого лоббировать интересы членов Конгресса в надежде, что они окажут на нас давление, чтобы мы отказались от требований, которые не нравятся Канаде и Мексике, сняли угрозу выхода из соглашения и, возможно, полностью отказались от этой затеи.
Действительно, когда представители обеих стран отправились на Капитолийский холм, они получили огромное количество поддержки от энтузиастов НАФТА, среди которых были ведущие республиканцы, входящие в сенатский комитет по финансам и палатный комитет по путям и средствам. Однако они не поняли, что база республиканцев значительно изменилась в вопросах торговли, и многие из этих членов не вписывались в новую Республиканскую партию. Избиратели из рабочего класса, которых президент Трамп привел в партию в 2016 году, имели совсем другие взгляды на торговлю в целом и НАФТА в частности, чем Пэт Туми и Институт Катона. Президент Трамп, как и следовало ожидать, был на стороне первых, а не вторых.
Хотя личные отношения между Гуахардо, Фриланд и мной были довольно теплыми, я не могу припомнить ни одной значимой уступки, которую Канада или Мексика сделали бы в течение первых девяти месяцев переговоров. Они явно координировали все свои действия. Полагаю, они просто надеялись измотать нас или надеялись, что в конце концов Конгресс нас прокатит.
По мере приближения крайнего срока в июне перспективы будущего НАФТА становились все более мрачными. В этот момент начал разворачиваться ряд событий, которые, хотя и были напряженными, в конечном итоге сыграли решающую роль в изменении динамики и проложили путь к успешному завершению переговоров.
Одним из них стало решение президента Трампа ввести тарифы на импорт стали и алюминия, используя раздел 232 нашего торгового законодательства, который позволяет президенту вводить пошлины в интересах национальной безопасности. Это было и остается самым противоречивым торговым решением, принятым президентом Трампом. Первоначально Канада и Мексика были освобождены от пошлин. Но для эффективного функционирования программы по стали и алюминию необходимо было, чтобы Канада и Мексика согласились на некоторое ограничение поставок стали и алюминия в США - в противном случае Канада и Мексика могли бы увеличить производство стали для экспорта в США, наводнить американский рынок, чтобы воспользоваться более высокими ценами, и импортировать дешевую китайскую или российскую сталь для собственного внутреннего потребления. Но когда Канада и Мексика дали понять, что они не согласны ни на какие ограничения, президент Трамп предпринял беспрецедентный шаг - ввел тарифы на импорт стали и алюминия из обеих стран. Хотя тарифы были разрешены в соответствии с исключением из соображений национальной безопасности, предусмотренным обязательствами по НАФТА и ВТО, тот факт, что президент Трамп готов ввести тарифы против двух ближайших торговых партнеров Америки - один из которых, Канада, также является одним из наших ближайших союзников, - дал недвусмысленный сигнал о том, что с обычным порядком вещей покончено. Администрация Трампа готова взъерошить дипломатические перья, чтобы продвинуть свою торговую повестку дня.
Во-вторых, после введения тарифов на сталь и алюминий в соответствии с разделом 232 президент объявил о новом расследовании в отношении импорта автомобилей. Если введение тарифов 232 на экспорт стали и алюминия было неудобным и неприятным для Канады и Мексики, то введение тарифов 232 на автомобили будет не чем иным, как катастрофой, даже большей, чем выход из НАФТА. Тарифы РНБ США на легковые автомобили, которые применялись бы в отсутствие НАФТА, составляют всего 2,5 процента. Но в соответствии с разделом 232 президент имеет право поднять эти тарифы настолько высоко, насколько он сочтет нужным для устранения угрозы национальной безопасности. Действие раздела 232 в отношении автомобилей было бы экстремальным и могло бы быть отменено судами. Но ущерб, нанесенный автомобильному сектору Канады и Мексики, которые существуют для обслуживания американского рынка, был бы если не смертельным, то калечащим. Это была гораздо большая угроза, чем введение тарифов на сталь и алюминий. Справедливости ради следует отметить, что, учитывая высокую степень интеграции между тремя странами в этом секторе, автомобильная промышленность США также существенно пострадала бы. Но особенно после стальных и алюминиевых 232, автомобильные 232 казались не блефом Трампа, а реальной угрозой для канадской и мексиканской экономик.
Наконец, разочарование, которое нарастало во всех трех странах из-за этих политических шагов, вырвалось наружу во время напряженной встречи G7, состоявшейся в Шарлевуа, Квебек, в начале июня. В течение нескольких недель, предшествовавших саммиту, премьер-министр Трюдо надеялся убедить президента Трампа завершить переговоры в Шарлевуа так называемой сделкой по автомобилям и коровам - идея заключалась в том, что Канада согласится предоставить дополнительный доступ к молочной продукции, Мексика немного уступит по автомобилям, а Соединенные Штаты откажутся от всех остальных требований. Это было то анемичное предложение, которое делают, когда рассчитывают на положительный ответ. Канада и Мексика до сих пор не поняли, что те времена прошли.
Чтобы создать импульс для этой давки, канадское правительство накануне саммита сообщило прессе, что переговоры находятся на заключительной стадии и что о соглашении может быть объявлено в ближайшее время. Раздраженный этой уловкой обойти меня и продать президенту то, что было бы плохой сделкой для Соединенных Штатов, я ответил выпуском довольно жесткого пресс-релиза, в котором излагалась правда: стороны "нигде не были близки" к соглашению, и оставались "зияющие разногласия" по целому ряду вопросов.
Саммит, начавшийся 8 июня, был не столько встречей G7, сколько G6 против 1, причем Соединенные Штаты оказались в стороне. Ожесточенные споры по поводу тарифов 232 и выхода США из иранской сделки и Парижского соглашения по климату наложили отпечаток на все мероприятие. И без того непростые отношения между президентом Трампом и премьер-министром Трюдо достигли своей низшей точки сразу после окончания встречи. Раздраженный тем, что по окончании саммита Трюдо выступил перед прессой с критикой американских тарифных мер, президент Трамп разразился фирменным твитом против своего канадского коллеги с борта самолета Air Force One, когда тот направлялся на свою беспрецедентную первую встречу с Ким Чен Ыном. После этого сотрудник Белого дома Питер Наварро в беседе с репортером нецензурно выразился о том, что для Трюдо есть "особое место в аду". Американо-канадские отношения, возможно, находятся на самом низком уровне со времен неудачного вторжения американцев в Верхнюю Канаду во время войны 1812 года.
На тот момент не было никакой надежды на то, что соглашение будет ратифицировано к 115-му созыву Конгресса, а опросы и исторические тенденции предсказывали значительный перевес демократов на осенних выборах. Мы фактически зашли в тупик по всем основным вопросам, а Соединенные Штаты и Канада молчали. Мы решили приостановить переговоры до окончания выборов в Мексике 1 июля. NAFTA висела на волоске.
Далее произошло появление на сцене нового и, в конечном счете, очень важного персонажа этой драмы - Андреса Мануэля Лопеса Обрадора, более известного под инициалами AMLO. Левый, популистски настроенный, АМЛО дважды терпел неудачу в борьбе за пост президента Мексики. После первого провала в 2006 году он заявил о широкомасштабном мошенничестве на выборах, провозгласил себя "законным президентом" Мексики и даже устроил шуточную инаугурацию на главной площади Мехико - Зокало. В третий раз споров уже не было: АМЛО одержал ошеломляющую победу на президентских выборах 1 июля, опередив своего ближайшего соперника более чем на тридцать процентных пунктов.
Это был еще один момент переговоров, который заставил вас затаить дыхание. Как и Трамп, АМЛО был убежденным националистом и не любил НАФТА. Он также был ярым критиком Пеньи Ньето и его партии PRI, которая, по его мнению, стала олицетворением худшего из "неолиберального" консенсуса, доминировавшего в мексиканской политике на протяжении последних нескольких десятилетий. Он также на собственном опыте убедился в том, что НАФТА нанесла экономический ущерб фермерам, ведущим натуральное хозяйство в Мексике. Захочет ли АМЛО перечеркнуть всю нашу работу и начать переговоры с самого начала?
Ответ пришел вскоре после выборов, когда АМЛО назначил моего старого друга, посла Хесуса Сеаде, своим личным представителем на переговорах. Хесус Сеаде, ученый с хорошими связями, который провел годы в Гонконге, был представителем Мексики в ГАТТ в Женеве, когда я был заместителем министра иностранных дел США в 1980-х годах. Когда Сиде прибыл в Вашингтон, мы пообедали в одном из моих любимых вашингтонских заведений - в клубе "Метрополитен". Я не был уверен, чего ожидать, но быстро воодушевился, когда он заявил, что, хотя будущая администрация хотела бы видеть ход переговоров и рассмотреть некоторые чувствительные области, АМЛО готова поддержать новое соглашение. Но есть одна оговорка: АМЛО поддержит соглашение, выработанное администрацией Пеньи Ньето, но если переговоры не будут завершены до истечения срока полномочий Пеньи Ньето в конце ноября, АМЛО будет настаивать на том, чтобы начать все сначала. Я почувствовал облегчение от того, что у нас еще есть шанс, но и глубокую тревогу, зная, что у нас есть всего несколько недель на завершение переговоров. Это также означало, что мы будем вести переговоры с мексиканцами в одиночку. Трехсторонние переговоры никогда не могли продвигаться так быстро.
Когда мы собрались на первую после выборов сессию переговоров, на мексиканской стороне стола в главном конференц-зале здания Уиндер не хватило места, чтобы уместить всю мексиканскую делегацию. В качестве жеста доброй воли я пригласил Сиде сесть рядом со мной на американской стороне стола. Я сказал, что представители рабочих должны сидеть вместе. Он сделал это с улыбкой, и впервые за несколько месяцев атмосфера в зале разрядилась.
Хотя желание АМЛО поскорее завершить переговоры было положительным моментом, времени на это не оставалось. Соглашение должно было быть заключено и исполнено до приведения АМЛО к присяге 1 декабря 2018 года. Но с учетом сроков, установленных законом о полномочиях по продвижению торговли в США, который требует, чтобы президент уведомил Конгресс за девяносто дней до подписания торгового соглашения, это означало, что у нас было менее двух месяцев на завершение переговоров, или до 28 августа 2019 года, за девяносто дней до истечения срока полномочий Пеньи Ньето.
После этого мы приступили к яростным шести неделям переговоров, засучив рукава и сосредоточив внимание. Мы быстро пришли к согласию по правилам происхождения автомобилей - вопросу, который буксовал месяцами. Мексика согласилась на 75-процентное "региональное содержание стоимости" и 40-процентное (для легковых автомобилей) и 45-процентное (для грузовиков) требование "содержания стоимости рабочей силы" (шестнадцать долларов в час для рабочих). Мексика также согласилась продлить период эксклюзивности для защиты клинических данных биологических препаратов и защитить интернет-платформы от ответственности за размещенный пользователями контент - торговый эквивалент противоречивого закона Section 230 в США, что было ключевым требованием сенатора Уайдена.
В итоге самым спорным оказался трудовой вопрос. Переговоры по главе о труде были, мягко говоря, нетипичными. На моего непосредственного коллегу, министра Гуахардо, оказывали сильное давление влиятельные мексиканские лоббисты из частного сектора, которые были категорически против того, чтобы идти дальше трудовых реформ, на которые администрация Обамы вынудила Мексику согласиться во время переговоров по ТТП. Проявляя гибкость по другим вопросам, Гуахардо не хотел идти на уступки по трудовым реформам и, похоже, не понимал политической значимости этого вопроса в США.
Стало ясно, что нам нужен другой собеседник. Мы нашли его в лице министра иностранных дел Мексики Луиса Видегарая. Видегарай, блестящий экономист, получивший образование в Массачусетском технологическом институте, и искушенный политический оператор, лучше, чем кто-либо другой с мексиканской или канадской стороны, понимал, какой экзистенциальной угрозе подвергаются обе страны, если президент Трамп осуществит свою угрозу расторгнуть соглашение. И в отличие от других, Видегарай не думал, что Трамп блефует. Видегарай не собирался пускать переговоры на самотек из-за того, что Мексика настаивала на сохранении устаревшей и совершенно неоправданной трудовой системы.
В тот момент трудовые переговоры проходили в основном в тайне и вне обычных каналов между моим заместителем К. Дж. Махони и руководителем аппарата министра Видегарая Нарсисо Кампосом Куэвасом. Когда другие члены мексиканской делегации узнали о циркулировавшем проекте текста, они стали насмешливо называть его "приложением Нарсисо". Как и все остальное в этом испытании, переговоры по главе о труде представляли собой сложную головоломку. Нам нужно было надавить на мексиканцев, но существовали пределы того, как далеко мы могли их завести. Особенно если учесть, что после ноябрьских промежуточных выборов в США мы ожидали, что соглашение должно пройти через палату представителей демократов, нам нужно было заранее заручиться полным согласием американских профсоюзов. Более того, мы должны были убедиться, что обязательства будут хотя бы внешне взаимными, чтобы не казалось, что Соединенные Штаты диктуют Мексике трудовую политику, но при этом мы не могли зайти так далеко, чтобы поставить под угрозу законы "право на труд" и другие трудовые практики на американской стороне, что отпугнуло бы республиканцев.
В итоге мексиканцы согласились постепенно отказаться от защитных контрактов и взять на себя обязательство проводить свободные, честные, тайные выборы для признания профсоюза, избрания его руководства и утверждения коллективных договоров. Гуахардо и мексиканский бизнес предприняли последнюю попытку замять реформы, которая завершилась тем, что Гуахардо в телефонном разговоре с президентом Пенья Ньето пригрозил уйти со своего поста. Но Пенья Ньето остался непреклонен, и приложение Нарсисо стало одной из важнейших частей соглашения.
Но, как всегда бывает в таких непростых переговорах, нашелся еще один поворотный шар. На этот раз это была энергетика. Энергетический сектор на протяжении десятилетий был одним из основных источников политической напряженности в Мексике и в ее отношениях с Соединенными Штатами. В 1938 году президент Ласаро Карденас объявил все углеводородные ресурсы Мексики собственностью "нации", выгнал все иностранные нефтяные компании и объединил нефтяные запасы страны в государственную компанию Pemex. Хотя Мексика согласилась на ряд рыночных реформ в качестве платы за вступление в НАФТА в начале 1990-х годов, она отказалась брать на себя какие-либо обязательства в энергетическом секторе. Единственным исключением было так называемое "положение о храповике", которое гласило, что хотя Мексика не обязана открывать свой энергетический сектор для американских и канадских инвесторов, если она добровольно решит сделать это в будущем, то не сможет впоследствии изменить курс - то есть открытие рынка будет односторонним храповиком. Одним из знаковых достижений Пеньи Ньето (инициатива была разработана Луисом Видегараем) стало открытие мексиканского энергетического сектора, которое вызвало приток новых иностранных инвестиций, в том числе от ведущих американских компаний, и привело в действие положение о храповике.
Мы согласовали главу о регулировании энергетики, которая носила в основном символический характер. Но в новом соглашении было четко указано, что обязательства, содержащиеся в инвестиционной главе соглашения, теперь будут распространяться на мексиканский энергетический сектор. Когда АМЛО узнал об этом, его подход к переговорам изменился. Сначала АМЛО настаивал на полной отмене всех энергетических обязательств. Это означало бы, что американские инвесторы, которые вложили капитал в Мексику, полагаясь на оговорку о храповике, оказались бы под угрозой экспроприации. Помимо того, что это нанесло бы ущерб американским компаниям и их работникам, это гарантировало бы, что все делегации Техаса, Окла хомы, Нью-Мексико и Луизианы в Конгрессе проголосовали бы в блоке против нового соглашения.
Что же делать? Я дал понять Сиде, что у переговоров нет пути вперед, если АМЛО действительно настаивает на исключении из соглашения всех энергетических обязательств. Однако если ему нужно подтверждение того, что энергетические ресурсы Мексики в конечном счете принадлежат "нации", и он хочет отказаться от во многом символической энергетической главы, не размывая при этом существенных обязательств Мексики перед американскими инвесторами в энергетику в инвестиционной главе, мы можем поговорить. Результатом последовавших обсуждений стала одна из самых необычных глав в USMCA или любом другом торговом соглашении США - глава 8 "Признание прямого, неотъемлемого и неотчуждаемого права собственности Мексиканских Соединенных Штатов на углеводороды". Эта краткая глава, состоящая из двух параграфов, изобилует националистической риторикой о суверенитете Мексики, но при этом в ней содержится признание того, что все, что говорится в главе, "не наносит ущерба правам и средствам защиты [США и Канады], имеющимся в рамках Соглашения" - то есть Мексика все равно должна предоставить американским и канадским энергетическим компаниям все права, которые им причитаются по инвестиционной главе USMCA и другим соответствующим положениям.
Точная формулировка этой главы была выработана в течение напряженных двадцати четырех часов, причем сам АМЛО вносил правки. В какой-то момент мы с командой удалились в клуб "Метрополитен", который, как читатель догадается, стал важным редутом для USTR в годы правления Лайтхайзера. Си Джей, грубо нарушая правила клуба, весь вечер проверял свою электронную почту, ожидая реакции из Мехико на последний проект. Когда он ее получил, мы с ним поспешили вниз, в клубный зал для переписки, и позвонили Сиду, который сообщил, что АМЛО подписал компромиссный текст. USMCA пережил еще один - но далеко не последний - смертельный опыт.
Когда до 1 сентября оставалось совсем немного времени, американская и мексиканская команды разбили лагерь в здании Уиндера, иногда оставаясь там на ночь. После нескольких заключительных переговоров мы достигли соглашения поздно вечером 27 августа, когда у нас оставалось всего несколько часов.
Конечно, на этом этапе отсутствовала важная часть актерского состава - вся канадская делегация. Это объясняется тем, что глубокая заморозка американо-канадских торговых отношений продолжалась и после июньской разборки в Шарлевуа. То, о чем договорились 27 августа, было новым "Соглашением между США и Мексикой" - Канада еще не согласилась присоединиться к нему. Когда мы объявили о заключении соглашения 28 августа, мы сказали, что Канада может присоединиться к нему, если захочет, но дали понять, что мы готовы двигаться вперед в двустороннем порядке, если она этого не сделает.
И снова часы тикали. По условиям TPA у нас было всего тридцать дней с момента получения уведомления о подписании соглашения, чтобы предоставить Конгрессу полный текст этого соглашения - или до полуночи 30 сентября. Если Канада собиралась присоединиться к соглашению, ей нужно было действовать быстро. Однако прошло почти три недели без каких-либо значимых контактов между USTR и его канадскими коллегами. Лишь на Генеральной Ассамблее ООН в Нью-Йорке 18 сентября связь была восстановлена. Руководитель аппарата премьер-министра Трюдо Кэти Телфорд связалась с Джаредом Кушнером и впервые сделала содержательное предложение по молочному вопросу. Вскоре после этого канадцы вернулись в Вашингтон, чтобы присоединиться к нам и мексиканцам. Начался еще один яростный раунд переговоров. Были и взлеты, и падения. Я помню поздний воскресный вечер, когда канадцы заставили нас несколько часов ждать ответа на одно из нескольких предложений "закрыть вопрос", а затем прибыли в здание Уиндера в 11 часов вечера, чтобы сказать нам, что им нужно еще время.
Одна из проблем, с которой мы столкнулись - что не является чем-то необычным в торговых переговорах, - заключалась в том, что в то время как политики в Канаде явно решили, что пришло время заключить сделку, профессиональные бюрократы продолжали бороться за каждый дюйм территории - или, в данном случае, за каждый литр молока. Каждый раз, когда нам казалось, что мы близки к завершению работы над текстом, канадские переговорщики возвращались с какой-нибудь хитроумно сформулированной оговоркой, призванной подорвать дух того, что было согласовано на политическом уровне. Я отдаю должное моему хорошему другу Джареду Кушнеру и Джерри Баттсу, политическому консильери Трюдо, за то, что они поддерживали переговоры на этом напряженном последнем этапе.
Когда до полуночи 30 сентября оставались считанные часы, я позвал Джареда, Джерри, Кэти и министра Фриланд в свой кабинет и обратился к ним с последней просьбой : "Больше никакого подлого дерьма". Они согласились и приказали своим профессиональным сотрудникам отложить карандаши.
Ровно в 23:59 вечера 30 сентября 2018 года на сайте USTR был размещен текст соглашения между США и Мексикой и Канадой. Объявляя об окончательном соглашении 1 октября, президент сказал: "Я хочу поздравить торгового представителя США Боба Лайтхайзера, который работал - никто не понимает, как тяжело он работал. Неважно, когда вы ему звонили, он был в офисе или в чьем-то другом офисе, занимаясь тем же самым. Боб Лайтхайзер - великий человек; я слышал это на протяжении многих лет. Я сказал: "Если я когда-нибудь займусь этим, я хочу, чтобы Лайтхайзер представлял нас", потому что он чувствовал то же, что и я".1 Несмотря на все трудности, президент Трамп всегда поддерживал меня.
Главы государств встретились два месяца спустя в кулуарах саммита G20 в Буэнос-Айресе, чтобы подписать соглашение. Но к этому моменту появился еще один ключевой игрок, способный сорвать соглашение: назначенный спикер Нэнси Д'Алесандро Пелоси.
 

Глава 14. Второй раунд 
USMCA
. В Конгресс
Как бы кто ни относился к ее политике, спикер - а именно так я всегда ее называл - грозная женщина и историческая фигура в американской политике. Дочь бывшего мэра Балтимора, она вырастила пятерых детей, прежде чем пришла в политику и в конечном итоге получила молоток спикера, причем не один, а два раза. Благодаря этому подвигу она вошла в избранный клуб, состоящий всего из пяти американцев, включая Генри Клея и Сэма Рэйберна. Хотя ее взгляды - да и все ее мировоззрение - сильно отличались от взглядов президента Трампа, в одной области они были весьма схожи - это торговля. Спикер Пелоси была одним из сторонников во время дебатов по NAFTA в 1993 году, и в итоге администрация Клинтона убедила ее проголосовать "за", пообещав, что соглашение по трудовым вопросам будет значимым. Когда стало ясно, что это соглашение было в основном шуткой, спикер почувствовала себя обманутой и глубоко пожалела о своем голосовании. Спикер также была ястребом Китая задолго до того, как это стало мейнстримом. Она была ярым противником ПНТР и точно предсказывала, что Китай никогда не будет следовать ни букве, ни духу своих обязательств в ВТО.
Таким образом, хотя атмосфера в Вашингтоне была весьма противоречивой, когда демократы вернули себе контроль над Палатой представителей в январе 2019 года, и с течением года она только ухудшалась, мы начали переговоры со спикером с точки соприкосновения. Помогло и то, что мне искренне нравилась спикер - и, полагаю, я нравился ей. Мы оба были воспитанниками католической школьной системы 1950-1960-х годов. Мы оба учились в колледже в округе Колумбия примерно в одно и то же время. Мы оба любили политику и с уважением относились друг к другу.
Мы хотели, чтобы за USMCA проголосовало большое количество двухпартийцев, поэтому заручиться поддержкой демократов в Палате представителей было ключевым моментом. Несмотря на то, что законопроект будет проходить в соответствии со статусом, называемым полномочиями по продвижению торговли (TPA), мало что в TPA на самом деле помогло. В обмен на введение целого ряда требований по проведению консультаций с Конгрессом, временных ограничений и бумажной работы, TPA должно было упростить принятие законопроекта. Идея заключалась в том, что обозначенный таким образом торговый законопроект мог поступать в Палату представителей с определенным ограниченным сроком голосования, а затем, в случае принятия, направлялся в Сенат, где действовал аналогичный срок. Важно отметить, что в Сенате законопроект не может быть подвергнут филибастеру. Теоретически, после завершения переговоров и подготовки законопроекта о его реализации торговая сделка могла бы получить право голоса в довольно короткие сроки.
Как и в большинстве случаев в Вашингтоне, реальность оказалась совсем другой. Процессуальные требования TPA лишь замедлили переговоры и усложнили достижение соглашения. Отсутствие права на подачу голосов в Сенате обычно приносит пользу, но наш законопроект USMCA прошел достаточным количеством голосов, так что даже это не имело значения. Расписание работы Палаты представителей, с которого начинался марш законодателей, было бессмысленным, потому что спикер мог остановить часы в любой момент. С такой властью календарь и все эти временные ограничения не имели никакого значения. Успех нашего процесса утверждения USMCA зависел исключительно от спикера и ее демократической фракции Палаты представителей.
Во время переговоров по USMCA и его прохождению через Конгресс я постоянно встречался с его членами и выступал практически перед каждой крупной фракцией Конгресса. Я встречался с "новыми демократами", прогрессистами, коалицией "синих собак", а с нашей стороны - с фракцией свободы, Республиканским исследовательским комитетом и фракцией "Главная улица". Я также встретился с группой Problem Solvers, занимающей промежуточное положение. Однако из-за характера TPA самой важной группой избирателей была Демократическая фракция Палаты представителей. В двух случаях я встречался со всей Демократической фракцией Палаты представителей - все 235 членов-демократов были приглашены. На встречах председательствовал спикер. Оба раза меня щедро представлял председатель Нил, а один раз я выступал совместно с президентом AFL-CIO Ричем Трумкой. Эти встречи длились около часа, в течение которых каждый демократ Палаты представителей задавал свой вопрос. Я обнаружил, что встречи были напряженными, но всегда уважительными и профессиональными. Уверен, что я был единственным сотрудником кабинета Трампа, который присутствовал на этих еженедельных встречах. Такая осведомленность сыграла большую роль в завоевании поддержки.
Одна из наших первых встреч с руководством Демократической палаты была весьма интересной. Все ключевые лидеры, в основном мужчины, сидели по одну сторону стола в одном из больших конференц-залов спикера, а спикер стояла посередине и твердо стояла во главе. Она ясно дала понять, что демократы будут настаивать на внесении изменений в соглашение, чтобы усилить контроль за соблюдением трудового законодательства, улучшить раздел об охране окружающей среды и смягчить положения об интеллектуальной собственности, которые, по их мнению, помешают Конгрессу снизить цены на рецептурные лекарства. Она была четкой, решительной и внятной. У меня было одно требование: пожалуйста, назначьте члена или группу членов, которые могли бы сесть со мной за стол переговоров, чтобы обсудить детали. Она согласилась.
Все это время мои сотрудники (которые сидели позади меня на стульях, стоявших вдоль стены) выглядели довольно задумчивыми, понимая, что один-единственный кивок спикера во время этой встречи может взорвать все предприятие. Спикер, должно быть, приняла это к сведению, потому что в конце встречи она подошла к сотрудникам USTR, потрепала моего заместителя Си Джей по руке и сказала: "Не волнуйтесь, мы добьемся своего". Хотя переговоры с демократами Палаты представителей окажутся сложными и продлятся несколько месяцев, я почувствовал, что спикер - это не просто сила, с которой нужно считаться, но и человек, с которым можно вести дела.
В апреле 2019 года спикер дала мне то, о чем я просил. Она назначила рабочую группу по USMCA, которой будет поручено вести переговоры со мной от имени фракции демократов. Это была несколько пестрая команда членов, отражающая разнородный характер фракции: Ричи Нил, ирландский демократ-католик старой закалки из Массачусетса, влиятельный председатель Комитета по путям и средствам Палаты представителей, хороший друг и лидер группы; Роза ДеЛауро, ныне председатель Комитета по ассигнованиям Палаты представителей, пламенная либералка из Коннектикута с фирменной копной крашеных фиолетовых волос; Эрл Блюменауэр, любитель велоспорта и сторонник конопли из Портленда; Джимми Гомес, бывший рабочий лидер из Лос-Анджелеса; Терри Сьюэлл, умеренный человек с гарвардским образованием из Бирмингема, Алабама; Сюзанна Бонамичи, сдержанная орегонка и союзница Блюменауэра; Джейн Шаковкси, жесткий либерал с Золотого побережья Чикаго; Майк Томпсон, награжденный ветеран Вьетнама из долины Напа и близкий союзник спикера ; и Джон Ларсон, веселый политик из Коннектикута и близкий друг жителя Новой Англии Нила.
Некоторые из этих членов были хорошо известны мне еще до их назначения в рабочую группу. Мы с Нилом поддерживали очень конструктивные отношения на протяжении почти двух лет моего пребывания на посту министра торговли США. Мы с Розой ДеЛауро поддерживали тесную связь на протяжении всех переговоров и сблизились из-за нашего общего презрения к ISDS. Блюменауэр, Сьюэлл и Гомес были членами Комитета по путям и средствам, где я часто давал показания. Тот факт, что эти члены знали меня и работали со мной в прошлом - в том числе по USMCA, - был чрезвычайно полезен. Мне также помог тот факт, что я тесно сотрудничал с организованным трудом в своей карьере юриста по вопросам торговли, и за меня поручились ключевые трудовые лидеры страны - Рич Трумка из AFL-CIO и Джеймс Хоффа из профсоюза Teamsters. Это помогло мне завоевать доверие членов партии, представлявших округа, где в некоторых случаях Дональд Трамп едва преодолел двузначные цифры в 2016 году. Все это не значит, что переговоры были легкими. Это не так. Четыре месяца ушло только на то, чтобы создать группу.
Из всех вопросов, вынесенных на обсуждение, трудовой был самым сложным и значимым. В соответствии с НАФТА положения о труде, каковыми они были, не подлежали исполнению. Новые трудовые правила, о которых мы договаривались, могли применяться в рамках системы урегулирования споров, которая была перенесена из НАФТА в новое соглашение. Но у этой системы был фатальный недостаток. Через несколько лет после заключения НАФТА стороны обнаружили, что если одна из стран инициирует спор, то противоположная сторона может заблокировать создание комиссии по урегулированию споров, отказавшись назначить ее арбитров. На протяжении всех переговоров я сопротивлялся идее обязательного урегулирования споров и первоначально предлагал, чтобы решения комиссий по урегулированию споров могли быть отменены проигравшей стороной. Это отражало мой тревожный опыт работы с Апелляционным органом ВТО, который, как уже говорилось, раз за разом интерпретировал правила ВТО так, как стороны не предполагали. Тем не менее я сказал демократам, что готов решить проблему блокирования панели, что означало бы, что Соединенные Штаты смогут возбуждать трудовые дела, несмотря на возражения Мексики. Но демократы и организованная рабочая сила хотели большего: совершенно нового механизма правоприменения, который позволил бы Соединенным Штатам блокировать импорт мексиканских товаров на границе, если они были произведены на предприятиях, нарушающих трудовые обязательства USMCA.
Концептуально я полностью одобрял эту идею и, по сути, в конце переговоров попытался включить в нее нечто подобное, хотя и менее амбициозное, разработанное моим штабом и командой сенатора-демократа от штата Огайо Шеррода Брауна. Однако в то же время я понимал, что есть предел тому, что мы можем потребовать от Мексики. Такой гордый мексиканский патриот, как АМЛО, никогда не согласится с односторонним механизмом принуждения, позволяющим Соединенным Штатам блокировать торговлю с Мексикой, когда им заблагорассудится.
Должна была быть соблюдена надлежащая процедура, вынесено нейтральное решение и мексиканцам предоставлена возможность устранить нарушение, прежде чем применять меры наказания. Потребовалось несколько месяцев, чтобы убедить демократов и лейбористов признать, что мексиканцы никогда не согласятся с правосудием Королевы Червей - сначала казнь, а потом суд. Но после нескольких недель переговоров на уровне сотрудников под руководством Си Джей и замечательной Кэтрин Тай, ведущего сотрудника демократов в Палате представителей на переговорах и моего преемника на посту министра торговли США в администрации Байдена, мы выработали новаторский механизм быстрого реагирования по конкретным объектам. Этот механизм дает Соединенным Штатам возможность возбуждать исполнительные производства по фактам трудовых нарушений на отдельных рабочих местах и, в конечном счете, налагать на эти предприятия серьезные санкции, вплоть до полного блокирования товаров на нашей границе.
К концу октября я думал, что мы решили все сложные вопросы. Затем началась еще одна томительная игра в ожидание, пока спикер будет пытаться продать сделку организованному труду. В течение нескольких недель мы почти ничего не слышали ни от рабочей группы, ни из офиса спикера. Затем, когда приближался День благодарения, переговоры снова разгорелись.
Помимо механизма быстрого реагирования, незначительных улучшений в тексте главы о труде и в основном косметических изменений в главе об окружающей среде, единственной последней уступкой, на которую я был вынужден пойти, стало исключение с таким трудом завоеванного положения об эксклюзивности данных для биологических препаратов. Исключительность данных чрезвычайно важна для американских инновационных биофармацевтических компаний , которые, как правило, не могут получить в США значимую патентную защиту на лекарства, спасающие жизни, на разработку которых они тратят миллиарды. Вместо патентов Конгресс принял закон, который не позволяет компаниям-генерикам полагаться на данные клинических испытаний, которые инновационная компания представляет в FDA в течение двенадцати лет, фактически запрещая дженерикам продвигать свои собственные версии лекарств в течение этого времени.
Одной из причин, по которой даже некоторые ярые сторонники свободной торговли в Конгрессе выступали против TPP, было то, что администрация Обамы согласовала слабое положение об эксклюзивности данных. Тот факт, что нам удалось добиться успеха там, где администрация Обамы потерпела неудачу, был предметом моей большой гордости как участника переговоров. Более того, мои симпатии в этом вопросе были на стороне компаний-новаторов - не потому, что я особенно заботился о наполнении их казны, а потому, что неравенство в сроках эксклюзивности в Северной Америке позволяет Канаде и Мексике бесплатно пользоваться американскими инновациями. Примечательно, что демократы даже не приняли компромиссное предложение, которое мы сделали, чтобы привязать период эксклюзивности данных во всех трех странах к американскому - их ненависть к фармацевтическим компаниям была настолько сильна, что они были готовы позволить халяве продолжаться. Хотя я считал позицию демократов неразумной и ошибочной, в конце концов я не захотел жертвовать соглашением в угоду фармацевтическим компаниям, как и президент Трамп.
Одним из самых замечательных моментов в процессе работы рабочей группы - который, кстати, проходил в то время, когда в Палате представителей проходили слушания по импичменту, - является то, что все происходило за закрытыми дверями, без утечек. Я благодарен спикеру, председателю Нилу и их ключевым сотрудникам Кэтрин Монж и Кэтрин Тай за то, что они организовали дисциплинированный, не допускающий вмешательства процесс, который позволил нам укрепить доверие и в конечном итоге достичь чего-то весьма значительного.
Разумеется, отсутствие прозрачности означало, что ключевые игроки оставались в неведении относительно того, о чем ведутся переговоры, и в первую очередь мексиканцы. Я знал, что первая реакция Мексики на Механизм быстрого реагирования будет негативной. Но я верил, что мексиканцы в конце концов примут его, если я смогу представить его вместе с обязательством спикера поддержать соглашение. И я чувствовал, что если бы мы попытались вести параллельные переговоры с демократами и мексиканцами одновременно, то процесс оказался бы слишком громоздким для завершения. Мы с Сидом на высоком уровне обсуждали, как будут проходить переговоры с демократами, но мы не представляли ему текст предложения до самого Дня благодарения.
Как и предполагалось, первоначальная реакция была весьма бурной. Утром в День благодарения Шейд отправил нехарактерное для него письмо, в котором отверг механизм быстрого реагирования. После его прибытия в Вашингтон на следующей неделе я был возмущен, когда Сид устроил импровизированную пресс-конференцию на ступенях здания Уиндер, рассказывая о деталях только что закончившейся встречи. В ответ я отменил нашу следующую встречу, чтобы дать ему двадцать четыре часа на то, чтобы остыть. Когда мы вновь собрались в конце недели, мы вдвоем просидели в моем кабинете больше часа и договорились о некоторых незначительных корректировках процесса быстрого реагирования, которые, разумеется, затем нужно было продать демократам.
К концу первой недели декабря я был настолько уверен в том, что мы почти закончили работу, что попросил Джареда найти правительственный самолет, чтобы доставить нас в Мехико для подписания поправок к соглашению в следующий понедельник. Утром в воскресенье, 8 декабря, мы со спикером поговорили и проработали несколько оставшихся деталей, касающихся финансирования реализации. В этот момент я решил, что мы закончили, и сообщил спикеру о своих планах на поездку. Она велела мне повременить: нужно было поставить еще одну, довольно важную галочку. Лидеру профсоюзов Ричу Трумке из AFL-CIO все еще нужно было дать окончательную подпись на сделке, а он уехал в отдаленный район центральной Пенсильвании с плохим приемом сотовой связи на ежегодную охоту на оленей. Поездка была отложена на двадцать четыре часа. Наконец спикеру и Трумке удалось связаться, и трудовой коллектив одобрил соглашение.
Здесь я должен отдать должное президенту Трумке, который в ходе переговоров стал мне очень хорошим другом. Рич обладал редким сочетанием жесткости, политической смекалки и беспристрастности, но при этом безупречной честностью, патриотизмом и мужеством. Я могу лично подтвердить каждое из этих качеств. Когда мы начали переговоры два года назад, большинство в Вашингтоне - и почти все республиканцы - считали меня безнадежно наивным за попытку заключить сделку, которую могли бы поддержать демократы, республиканцы, представители деловых кругов и организованного труда. "Фантазия Лайтхайзера", - называли они это. В конце концов, организованный труд и многие его демократические союзники в Конгрессе яростно выступали против первоначальной NAFTA и почти всех последующих торговых соглашений.
Они не понимали, что Рич рассматривал переговоры о пересмотре соглашения как возможность привести в порядок мексиканскую трудовую систему таким образом, чтобы уравнять условия труда американских рабочих и создать новый шаблон для будущих торговых сделок, ориентированный на интересы трудящихся. Он также понимал, что реформы, за которые мы выступали (не только трудовые, но и более строгие правила происхождения автомобилей, чтобы исключить возможность "халявы", оговорка о сроках действия, позволяющая постоянно вносить изменения, и более строгие экологические обязательства), будут в определенной степени защищены от критики со стороны правых именно потому, что переговоры по пересмотру соглашения проводились республиканской администрацией - торговый эквивалент Никсона в Китае.
"Я не буду дешевым свиданием", - сказал он мне однажды вечером во время переговоров, когда мы наслаждались сигарами на великолепной крыше штаб-квартиры AFL-CIO. Но он также дал нам слово, что будет работать с нами добросовестно и публично поддержит сделку, отвечающую его целям, - даже если это будет означать крупную политическую победу Дональда Трампа в год перевыборов. Рич не разочаровал нас ни на одном из этих этапов. К сожалению, Рич скоропостижно скончался менее чем через год после подписания USMCA. Мне очень не хватает моего друга, но я горжусь тем, что сыграл свою роль в завершении его блестящей карьеры.
На следующий день после того, как из домика Трумки в Аллегейнах повалил белый дым, Джаред, ключевые члены моего штаба и я отправились в Мехико. Мы с Си Джей провели время в самолете, информируя по телефону членов Конгресса от республиканцев и представителей деловых кругов о контурах сделки. Мы постоянно информировали ключевых членов-республиканцев о ходе переговоров с демократами. Чак Грассли и мой предшественник на посту министра иностранных дел Роб Портман в Сенате и Кевин Брейди в Палате представителей были бесценными партнерами, которые помогли нам определить, как далеко мы можем зайти, чтобы удовлетворить демократов, не оттолкнув республиканцев (или, по крайней мере, не слишком много республиканцев). Но мы впервые раскрыли все детали наших переговоров с членами и сотрудниками комитетов по финансам и способам и средствам. Было несколько замечаний со стороны уменьшающегося числа теологических свободных торговцев и в конечном итоге тщетная попытка мстительного младшего сенатора из Пенсильвании придумать процедурный маневр, чтобы замедлить наше продвижение. Но в основном республиканцы и деловое сообщество были просто счастливы, что мы достигли успешного завершения.
Мексиканцы устроили настоящее шоу. Церемония подписания состоялась в барочном зале Тесорерия в Национальном дворце. АМЛО был любезным и теплым хозяином. В своем выступлении я удивил многих, рассказав о важности американо-мексиканских отношений и отметив, что Соединенные Штаты глубоко заинтересованы в успехе Мексики. У нас общая граница, долгая история и, все чаще, общее наследие, поскольку все больше американцев имеют мексиканское происхождение. Это было не то, чего многие ожидали от представителя администрации "Америка прежде всего".
Нас ждал еще один драматический и несколько забавный эпизод. На церемонии подписания Сиде, министр Фриланд и я подписали документы, вносящие изменения в само соглашение. Полный пакет документов для закрытия соглашения также включал экологическое письмо между США и Мексикой о сотрудничестве в борьбе с незаконной торговлей дикими животными и растениями. Это была бесспорная и, откровенно говоря, не совсем существенная мера, на которую мы согласились, чтобы дать демократам что-то еще, что они могли бы передать своим сторонникам в экологическом движении. Но член мексиканского кабинета, которая должна была подписать документ, Грасиэла Маркес, преемница Гуахардо, отказалась это сделать, как мы всегда считали, из досады, потому что до этого момента она была исключена из переговоров.
В одном из парадных дворов дворца между мексиканской и американской делегациями возникло противостояние, и Сиде нервно переминался между нами. В конце концов он предложил нам вернуться в Вашингтон и решить этот вопрос позже. Но после того как я сказал спикеру, что это побочное соглашение станет частью окончательного пакета, я не собирался возвращаться в Вашингтон без мексиканской подписи на этом документе. Наконец, главный юридический советник Мексики по иностранным делам, который к этому моменту присоединился к перепалке, решил, что вместо Маркеса подпись может поставить министр иностранных дел Марсело Эбрард. Единственная проблема заключалась в том, что Эбрард, присутствовавший на церемонии подписания, уже отбыл из дворца в свое министерство. Поэтому Джаред, Си Джей, свита агентов Секретной службы и я прыгнули в "субурбан" и помчались через весь город, чтобы получить подпись Эбрарда.
Через несколько дней Палата представителей проголосовала по USMCA. Больше всего мне запомнился тот день, когда я сидел на галерее и слушал, как великий Джон Льюис из Джорджии объявил о своей поддержке соглашения. Льюис давно стал моим героем, и за несколько месяцев до этого мы с сотрудниками провели с ним незабываемый вечер, на котором он рассказал о своей жизни и истории движения за гражданские права. Говоря о НАФТА своим фирменным баритональным голосом, Льюис сказал следующее:
Двадцать шесть лет назад я всеми силами противился НАФТА. Я никогда не думал, что настанет день, когда у нас будет возможность исправить некоторые ошибки этого соглашения. НАФТА подвела наших рабочих. Она подвела наших мексиканских братьев и сестер. Она подвела мать-землю. НАФТА разрушила надежды и мечты целого поколения. . . . Она положила начало гонке на дно. Благодаря этому голосованию у нас есть шанс перевести часы, наметить новый путь и создать новую модель торговли. Мы всегда можем сделать больше. Но сегодня мы создаем новый фундамент для торговой политики, который отражает наши ценности как народа и как нации.
Я чувствовал то же самое. И после этой славной речи великого человека все труды, а порой и муки, которые мы пережили за два предыдущих года, чтобы добраться до этого момента, словно рассеялись. Льюис также скончался через несколько месяцев и стал одним из тридцати восьми человек в истории Америки, удостоившихся чести покоиться под куполом Капитолия.
Палата представителей приняла USMCA 385 голосами против 41, а Сенат - 89 голосами против 10. На смену NAFTA, вызывавшему множество споров соглашению, которое было принято всего несколькими голосами в 1993 году и с тех пор вызывало резкое осуждение во многих частях страны, пришло новое соглашение о золотых стандартах, принятое при подавляющей двухпартийной поддержке и ставящее во главу угла интересы рабочих, а не только корпораций. Североамериканские торговые отношения, которые, казалось, столько раз за последние два года были на грани краха, теперь покоились на прочном, как никогда, фундаменте.
Извлеченные уроки. Внешнеполитический истеблишмент Вашингтона был возмущен тем, что администрация Трампа имеет наглость отстаивать интересы Америки на этих переговорах, а также отсутствием дипломатических тонкостей в речах и твитах президента. Но оказалось, что эти элиты были оскорблены гораздо больше, чем мексиканцы или канадцы (ну, большинство канадцев).
Помимо игнорирования советов внешнеполитического блока, наше решение выгнать профессиональных лоббистов из комнаты в ключевые моменты переговоров также было критически важным. По крайней мере, когда речь идет о торговле - если не о других областях государственной политики, - вопросы, которые лоббисты и торговые ассоциации утверждают, что они имеют большое значение для бизнеса, иногда имеют очень малое значение для реальных предприятий. Возможно, в этом нет ничего удивительного, поскольку у лоббистов есть стимул чрезмерно драматизировать последствия различных решений в области государственной политики; это только увеличивает спрос на лоббистов. Но эти попытки поднять температуру часто сужают пространство для компромисса. Когда мы напрямую обращались к руководителям и генеральным директорам крупных корпораций - будь то автомобильные компании, когда мы вели переговоры о правилах происхождения, или нефтяные компании по вопросу ISDS, - мы находили их гораздо более разумными, чем их бескомпромиссные и, как правило, менее впечатляющие помощники в Вашингтоне.
Еще одним уроком этих переговоров стала важность разделения в политике. Некоторые ярые пристрастники в Белом доме не понимали, как я могу вести переговоры со спикером в то время, когда она курирует процедуру импичмента президента и делает все возможное, чтобы подорвать программу Трампа. Но я вырос в Вашингтоне, где такие политики, как Боб Доул, Рассел Лонг, Дэнни Ростенковски и Пэт Мойнихан, легко преодолевали проходы и понимали, что сегодняшний враг может стать завтрашним союзником. Как бы я ни был не согласен со спикером по налогам, здравоохранению, иммиграции и множеству других вопросов, я без проблем работал с ней по тем вопросам, где наши ценности и политические предпочтения совпадали. Страна управлялась бы лучше, если бы больше людей в Вашингтоне - и правых, и левых - отказались от трайбализма и придерживались подобного подхода.
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Глава 15. Европа и Япония
Среди наиболее важных геополитических отношений в мире - отношения между Соединенными Штатами, Европой и Японией. Признавая их важность для нас, мы должны устранить несправедливость и дисбаланс в этих двух отношениях. Мы должны сократить дефицит торгового баланса и прекратить передавать наши богатства им, а также другим странам. Страны могут быть друзьями и при этом конструктивно решать экономические противоречия и стремиться к сбалансированным отношениям.
Европа и Америка: Необходимость баланса
Соединенные Штаты и Европа связаны социально, культурно, экономически и исторически. Мы являемся военными союзниками большинства стран Европейского союза через НАТО, и у нас огромный объем трансграничных инвестиций и торговли. Наши отношения сильно различаются внутри группы, но все они значительны.
Создание Европейского общего рынка началось в 1951 году с подписания Парижского договора и основания Европейского объединения угля и стали. В 1957 году это соглашение по углю и стали, подстегнутое стремлением к дальнейшей экономической интеграции, превратилось в Европейское экономическое сообщество с подписанием Римского договора.
В 1992 году был сделан последний шаг - подписан Маастрихтский договор и создан Европейский союз. Это политический и экономический союз, состоящий из двадцати семи государств-членов (двадцать восемь до выхода Великобритании). Все они связаны учредительными договорами и подчиняются общему законодательству и общей судебной системе. Это рынок с населением около 450 миллионов человек и ВВП в 2021 году около 17 триллионов долларов. Хотя общая экономика Европейского союза меньше, чем экономика Соединенных Штатов, его население больше. Совокупный ВВП Соединенных Штатов и Европы составляет более 40 % мирового ВВП. Таким образом, Европа выступает в качестве крупного потребителя в рамках глобальной торговой системы, причем Европейский союз импортирует из Китая больше, чем из Соединенных Штатов.
Эти отношения, хотя и имеют решающее геополитическое значение, становятся дико несбалансированными с экономической точки зрения. Дефицит торговли товарами США с Европейским союзом за последние годы увеличился более чем в два раза. В 1997 году, вскоре после создания ВТО, дефицит США в торговле товарами с Европейским союзом составлял 17 миллиардов долларов. К 2001 году он вырос до 65 миллиардов долларов. Десять лет спустя (2011 год) он составил 100 миллиардов долларов. Через десять лет после этого (2021 год) - 220 миллиардов долларов. Если вы хотите выработать политику, которая приведет к сбалансированной торговле в целом, необходимо изучить торговые отношения с Европой. Президент Трамп, помня о важности этих стран как союзников, всегда был обеспокоен растущим дисбалансом.
На уровне всего ЕС положительное сальдо в отношениях с Соединенными Штатами объясняется несколькими причинами. Во-первых, некоторые существенные тарифные различия существуют из-за неэффективного ведения переговоров предыдущими администрациями США. Например, очень большая часть торговли между Соединенными Штатами и Европейским союзом приходится на автомобили и автозапчасти. В Соединенных Штатах действует тариф 2,5 % на эти товары, а в Европе - 10 %. Это разница в 3 700 долларов на автомобиль стоимостью 50 000 долларов. На долю автомобилей и автозапчастей приходится более 24 миллиардов долларов дефицита, и они в основном поставляются компаниями, принадлежащими Германии. Существуют и другие значительные тарифные неравенства. Например, в Европейском союзе тарифы на вино достигают 26 процентов, в то время как у нас они зачастую не превышают 1 процента. Аналогичным образом, тарифы ЕС на продукцию из обработанной древесины составляют 10 процентов, в то время как у нас - менее 1 процента. Аналогичная картина наблюдается по целому ряду товаров, включая азотные удобрения и пластмассы. Помимо высоких тарифов, Европейский союз использует стандарты на продукцию, чтобы не допустить в страну американские товары или стимулировать производство в Европе. В Соединенных Штатах стандарты на продукцию (вспомните стандарты, скажем, на электровентиляторы, автомобильные тормоза или продукты питания) разрабатываются исключительно американским способом. Большинство из них определяются одним из нескольких сотен различных независимых органов, устанавливающих стандарты. На них оказывает большое влияние американская промышленность, а целью является анализ затрат и выгод в соотношении безопасности и доступности. Промышленные эксперты встречаются и обсуждают научные и текущие данные. Затем они устанавливают разумный стандарт с учетом рисков и затрат, связанных с продуктом. Иногда эти требования становятся официальными благодаря принятию правительственными агентствами, но часто они добровольно принимаются промышленностью без официального участия правительства.
В Европе стандарты в основном устанавливаются правительством, хотя и с участием промышленности. Эти стандарты, как правило, ставят во главу угла безопасность продукции и в меньшей степени заботятся о сопутствующих затратах. Европейцы устанавливают стандарты на такие товары, как автомобили и потребительские товары, которые зачастую намного выше наших и, как мы считаем, выше, чем необходимо. Некоторые в Соединенных Штатах утверждают, что европейские стандарты не основаны на науке. Эти более высокие стандарты побуждают людей производить продукцию в Европе.
В администрации Обамы велись переговоры о создании так называемого Трансатлантического торгового и инвестиционного партнерства. Идея заключалась в дальнейшей интеграции экономик США и ЕС. Эти переговоры длились с 2013 по 2016 год. Реального прогресса добиться не удалось. Теоретически переговоры продолжались до начала правления администрации Трампа, но на самом деле они были давно заброшены обамовским USTR. В конечном итоге переговоры сорвались из-за целого ряда разногласий. Главным из них был тот факт, что Европа хотела сохранить свою собственную возможность устанавливать стандарты на продукцию, которые способствовали бы развитию европейского производства.
Кроме того, европейской промышленности помогает зависимость их стран от НДС. Как подробно рассматривается в главе 17, НДС, как правило, защищает отечественную промышленность, препятствуя импорту и поощряя экспорт. В отличие от подоходного налога, который не может быть возмещен при экспорте из-за правил ВТО, НДС начисляется на весь импорт и вычитается из экспортируемой продукции. Средний НДС в ЕС составляет 21 процент, что значительно увеличивает положительное сальдо торгового баланса.1 Американский товар, который стоит 100 долларов в Нью-Йорке, будет стоить 121 доллар в Европе (без учета транспортных и прочих расходов). При прочих равных условиях европейский товар, который стоит 100 долларов в Париже, можно экспортировать за 79 долларов. Экономисты спорят о влиянии НДС, но бизнесмены понимают его последствия. Они должны платить налоги в своей стране, а затем дополнительно уплачивать НДС при экспорте в Европу (или на любой другой рынок со значительным НДС). Точно так же европейский импортер имеет преимущество, конкурируя на нашем рынке с американским производителем, полностью облагаемым налогом. Нет никаких логических причин, почему НДС корректируется на границу, а федеральный налог и налог на прибыль штатов - нет. Налоги с продаж штатов, однако, корректируются на границу, но они почти повсеместно намного ниже европейского НДС, который является основным источником доходов для европейских правительств.
В Европе также очень защищенный сельскохозяйственный сектор. Страны-члены ЕС используют стандарты безопасности, здравоохранения и другие подобные стандарты в области продовольствия и сельского хозяйства, чтобы не допустить в страну многие американские товары. В результате мы имеем дефицит сельскохозяйственных товаров и продуктов питания на сумму около 20 миллиардов долларов. И это несмотря на то, что у нас очень эффективный сельскохозяйственный сектор.
Наконец, Европа в гораздо большей степени, чем Соединенные Штаты, использует промышленные субсидии. Одним из основных факторов дефицита в торговле товарами между США и ЕС являются коммерческие самолеты. Европейским конкурентом, конечно же, является Airbus. Ежегодно мы импортируем самолеты и запчасти от Airbus и его поставщиков на сумму около 4 миллиардов долларов, и Airbus не существовал бы, если бы не обширные и давние государственные субсидии.
Другой способ проанализировать огромный и растущий дефицит торгового баланса между США и ЕС - рассмотреть различные страны ЕС по отдельности. Хотя Европа и является общим рынком, она все же представляет собой группу отдельных стран с уникальной внутренней промышленной политикой, экономическими преимуществами и недостатками. Среди двадцати семи стран-членов ЕС только четыре двусторонних дефицита являются значительными. Если бы мы могли перейти к более сбалансированной торговле с Германией, Ирландией, Италией и Францией, проблема была бы решена.
Германия
Хотя теоретически все страны Европейского союза равны, в реальности Германия является самой важной. У нее самая большая экономика, и она имеет наибольшее влияние на дела ЕС. ВВП Германии составляет более 4 триллионов долларов. Для сравнения, ВВП Франции составляет около 3 триллионов долларов, а Италии - менее 2 триллионов долларов (по состоянию на 2021 год). Положительное сальдо германских товаров с Соединенными Штатами в 2021 году составит около 70 миллиардов долларов. Это самая большая часть общей проблемы.
Германия, конечно же, обладает производственным сектором мирового класса. Ее компании являются лидерами в области автомобильных технологий, машиностроения и фармацевтики. Но другие страны тоже производят отличную продукцию, и у них нет постоянного положительного сальдо торгового баланса. Германия на протяжении десятилетий имела большое положительное сальдо торгового баланса. Ее промышленная политика всегда поощряла экспорт и, как правило, не поощряла внутреннее потребление. Однако самая главная причина доминирования Германии в торговле с 1999 года - это евро. Я считаю, что основной компромисс, который скрепляет Европу, заключается в том, что Германия получает выгоду от относительно слабой валюты, а взамен осуществляет денежные платежи многим другим странам Европейского союза. Если бы Германия по-прежнему использовала дойче-марку, то после нескольких лет положительного сальдо торгового баланса ее валюта укрепилась бы, в результате чего Германии стало бы труднее экспортировать и легче импортировать. В результате большой профицит исчез бы. Используя евро, стоимость которого частично определяется торговыми показателями всех членов ЕС, Германия может продолжать иметь положительное сальдо в отношениях с Соединенными Штатами и большей частью остального мира, сохраняя при этом относительно заниженный курс валюты, что способствует росту ее экспортной отрасли. В течение многих лет Германия имела самый большой профицит счета текущих операций (входящие платежи превышают исходящие платежи на уровне экономики) среди всех стран. Некоторые экономисты могут сказать, что это происходит потому, что немцы старательно экономят. На самом деле немцы имеют большой торговый профицит, потому что у них слабая валюта, которая не корректируется в соответствии с их профицитом. Поэтому вместо того, чтобы считать немцев сверхэкономными, я считаю, что они проводят меркантилистскую промышленную политику, основанную на использовании евро. Эта политика создает огромный профицит, который делает Германию все богаче и богаче.
Постоянное положительное сальдо торгового баланса Германии является предметом многочисленных дискуссий на протяжении многих лет. В 2015 году в своей статье для Brookings Бен Бернанке (известный американский экономист и бывший председатель Федеральной резервной системы) назвал две основные причины постоянного положительного сальдо торгового баланса Германии.2 Во-первых, он отметил последствия недооценки евро для немецкой экономики. Он отметил, что, по оценкам Международного валютного фонда (МВФ), в 2014 году валютный курс Германии с поправкой на инфляцию был занижен на 5-15 % и что с тех пор курс евро существенно снизился. Во-вторых, он обнаружил, что положительное сальдо поддерживается жесткой фискальной политикой Германии, которая подавляет внутренние расходы, в том числе на импорт. Он пришел к выводу, что этот профицит, особенно в отношениях с другими странами ЕС, является дестабилизирующим элементом в Европейском союзе.
Германия оказывает значительную поддержку своей обрабатывающей промышленности посредством государственной промышленной политики. Правительство Германии открыто заявляет, что "укрепление промышленной базы страны является ... задачей государственной важности", которую должна поддерживать государственная политика.3 Оно уделяет особое внимание таким ключевым отраслям, как производство стали, металлов, химической продукции, автомобилей, медицинского оборудования и аэрокосмической промышленности.4 Для достижения этой цели правительство Германии разработало промышленную политику, предусматривающую субсидии и поощряющую слияние компаний в тех случаях, когда для успеха необходим размер.5
Кроме того, в 2003-4 годах в Берлине был принят ряд трудовых реформ, получивших название "реформы Хартца".6 В рамках этих реформ правительство Германии снизило ограничения на увольнение работников и реформировало систему страхования по безработице, снизив размер пособий для "долгосрочных безработных" и повысив требования к поиску работы.7 Эти изменения ослабили переговорную силу немецких рабочих и снизили рост заработной платы до уровня ниже роста ВВП. Цитируя профессора Майкла Петтиса, можно сказать: "В глобализированном мире путь к конкурентоспособности лежит через снижение реальной стоимости заработной платы (как это сделала Германия) или через занижение курса валюты (как это сделали многие азиатские страны)".8 Соответственно, немецкая политика представляла собой трифекта: слабая валюта, искусственно заниженная стоимость рабочей силы и государственная промышленная политика.
Германия, особенно к концу шестнадцатилетнего правления Меркель, также установила более тесные отношения с Россией и Китаем. За время своего правления Меркель посетила Китай тринадцать раз - гораздо больше, чем любой другой западный лидер. Она противостояла просьбам США не допускать китайскую телекоммуникационную компанию Huawei в немецкие телекоммуникационные сети, чтобы предотвратить шпионаж.9 Отчасти благодаря этим усилиям Германия регулярно имела значительное положительное сальдо в торговле с обеими странами (в последнее время ситуация изменилась, по крайней мере временно, из-за санкций, связанных с войной на Украине, и влияния COVID-19). Немцам нужен был российский газ как дешевый источник энергии, и они хотели получить любые преимущества в своем китайском бизнесе. В конце своего канцлерского срока (и когда Германия по очереди председательствовала в Комитете министров ЕС Совета Европы) Меркель, несмотря на возражения ряда стран, протащила давно ожидаемый инвестиционный договор между Китаем и Европейским союзом. Договор не был ратифицирован и вряд ли будет ратифицирован, но он рассматривался как экономическая победа Китая. Во время наших переговоров с Европой я всегда считал, что многие немецкие чиновники, с которыми я общался, с пониманием относятся к Китаю. К сожалению, новый канцлер Олаф Шольц, похоже, придерживается той же недальновидной политики в отношении Китая, несмотря на возражения своих экспертов по безопасности и некоторых партнеров по коалиции.
Однажды, в самом начале моей работы в USTR, ко мне в конференц-зал пришла высокопоставленная немецкая экономическая делегация. Я рассказал им о своих опасениях по поводу Китая. Эти чиновники ответили мне, что Китай их не беспокоит. У них хорошие торговые отношения (читайте это как положительное сальдо), и их не беспокоит политика Китая. Они считали, что Китай не представляет реальной угрозы, потому что (высокомерно) полагали, что Германия всегда будет более технологически развитой, чем Китай. Я не согласился с этим мнением во время встречи, и в конце концов, когда они вышли за дверь, я сказал: "Удачи вам с вашими идеями о Китае". Я знаю много немцев и много китайцев, и я не считаю, что одна группа умнее другой. Некоторые члены нового немецкого правительства, проинформированные о новом партнерстве Китая и России, похоже, лучше понимают угрозу. Также растет понимание того, что немецкая, как и американская, промышленность вытесняется китайской промышленной политикой.10 Немецкие производители автомобилей и автозапчастей испытывают стресс из-за китайского импорта, а немецкая солнечная энергетика была уничтожена.
Ирландия
Люди всегда удивляются, когда слышат, что Ирландия представляет собой торговую проблему для Соединенных Штатов. Дело в том, что Ирландия с населением в пять миллионов человек и ВВП чуть более 400 миллиардов долларов занимает второе место в Европе по величине (и, возможно, по темпам роста) дефицита в торговле товарами с нами. В 2001 году у крошечного островного государства был профицит в 11 миллиардов долларов. За десять лет это положительное сальдо выросло до 32 миллиардов долларов, а к 2022 году (еще через десять лет) оно составит поразительные 60 миллиардов долларов. Основными факторами положительного сальдо Ирландии являются фармацевтика (ее вклад в положительное сальдо составляет 25 миллиардов долларов), химикаты и оптическое оборудование.
Ирландская экономика не более эффективна, чем наша. Даже близко нет. У ирландцев нет богатых природных ресурсов или дешевой рабочей силы азиатского типа. Их конкурентное преимущество заключается в низких корпоративных налогах. Их промышленная политика ясна - 12,5-процентная ставка налога на прибыль. Это означает, что компании могут обходить налоги США (и других стран), переводя свою прибыль в Ирландию, либо производя там свою продукцию, либо размещая там свою интеллектуальную собственность. В основном это схема ухода от налогов. На самом деле, сотни миллиардов долларов ежегодной прибыли американских компаний оседают в Ирландии. Выгода для Ирландии заключается в значительном количестве рабочих мест и доходах. Для Соединенных Штатов это означает потерю и того, и другого.
Самыми крупными пользователями Ирландии для уклонения от уплаты налогов являются американские фармацевтические компании. Стоимость их продукции можно представить как состоящую из двух частей: фактических затрат на производство и стоимости интеллектуальной собственности на продукт. Как правило, фармацевтические компании открывают ирландский филиал. Они передают право интеллектуальной собственности на свою продукцию этой компании и завершают производственный процесс в Ирландии через эту дочернюю компанию. Допустим, они производят таблетку. Фактическая стоимость изготовления таблетки может составлять, скажем, 0,50 доллара. Затем они экспортируют таблетку в Соединенные Штаты Америки (путем продажи ирландской дочерней компании американской дочерней компании той же компании) по экспортной цене, скажем, 10 долларов. Если они продадут таблетку в Америке за 11 долларов, то в США они получат только один доллар налогооблагаемой прибыли. Прибыль в размере $9,50 (разница между $0,50 и экспортной ценой в $10) будет получена в Ирландии и облагаться налогом по низкой ирландской ставке. Компании оправдывают высокую ирландскую экспортную цену, которую они установили в своих внутренних операциях, тем, что интеллектуальная собственность на таблетку находится в собственности ирландского филиала. Затем ирландская дочерняя компания выплачивает небольшое лицензионное вознаграждение американской материнской компании. Это лицензионное вознаграждение облагается налогом в США, но оно довольно мало по сравнению с фактической прибылью от продажи таблетки. Таким образом, они переводят прибыль, которая на самом деле была получена в Соединенных Штатах, обратно в Ирландию и избегают наших налогов. По этой абсолютно легальной схеме Ирландия получает значительную часть налоговых поступлений, которые обычно причитаются правительству США, а в фармацевтической компании работают десятки тысяч ирландских рабочих. Эти извращенные стимулы подпитывают наш растущий дефицит торгового баланса с Ирландией. Как мы уже видели, в совокупности это еще одна передача богатства от нас к ним. В течение многих лет некоторые компании усовершенствовали эту схему. Они использовали так называемую "двойную ирландскую" схему налогообложения. В этом случае они следовали вышеописанному процессу, но затем помещали прибыль ирландской дочерней компании в другую дочернюю компанию, находящуюся в налоговом убежище, и избегали ирландских налогов. Европейский союз выступил против, и эта схема была постепенно отменена в период с 2015 по 2020 год.
Есть несколько способов остановить это перемещение прибыли. Мы можем снизить наши собственные корпоративные налоги, чтобы налоговые преимущества компаний, открывающих свои магазины в Ирландии, были слишком малы, чтобы существенно повлиять на ситуацию. Закон о сокращении налогов и рабочих местах, подписанный президентом Трампом в декабре 2017 года, снизил ставку налога на прибыль корпораций с 35 до 21 процента. Это был важный шаг в правильном направлении. Другим подходом может стать законопроект, предложенный республиканской палатой представителей в 2016 году.11 Этот законопроект лишил бы импортеров права на вычет стоимости импорта при расчете их доходов. Если бы он был принят, то низкая ирландская ставка не имела бы никаких преимуществ. Все импортеры платили бы полную ставку налога на весь свой импорт. Это было бы хорошо для американских производителей и наших рабочих. Однако ритейлеры и другие импортеры успешно лоббировали, чтобы не допустить принятия этого закона. Этот важный вопрос подробно рассматривается в главе 17.
Италия и Франция
Две другие страны Европейского союза, имеющие значительное положительное сальдо в торговле с Соединенными Штатами, - это Италия и Франция; в 2021 году их совокупное положительное сальдо составило около 60 миллиардов долларов. Обе эти страны обладают уникальными товарами, с которыми нам трудно конкурировать. В области моды, продуктов питания и вина Франция и Италия лидируют в мире. Кроме того, Италия обладает уникальной автомобильной промышленностью. Преимуществом итальянцев также является промышленная политика ЕС. Они пользуются протекционизмом в сельском хозяйстве, значительным преимуществом по НДС (20 % для Франции и 22 % для Италии), а также высоко субсидируемым аэрокосмическим сектором ЕС.
В 2021 году Италия имела положительное сальдо по товарам с нами на сумму почти 40 миллиардов долларов. На сайте в числе лидеров экспорта - ядерное оборудование и техника, транспортные средства, фармацевтическая продукция и напитки. Италия также регулярно имеет значительное положительное сальдо торгового баланса с миром. В последнее время это положительное сальдо составляет около 3,5 процента от ВВП Италии. Возможно, к удивлению некоторых читателей, Италия является второй по значимости промышленной страной в Европейском союзе после Германии.12
Наш дефицит в торговле товарами с Францией менее значителен. Этот дефицит, составляющий около 20 миллиардов долларов, обусловлен поставками напитков, некоторых видов техники и, конечно же, парфюмерии и косметики. Франция традиционно имеет небольшой дефицит в мировой торговле. Как правило, она имеет положительное сальдо с большей частью мира и дефицит в торговле внутри Европейского союза.
Тем не менее, торговая политика Франции создает значительные проблемы для Соединенных Штатов. Например, налоговая политика Франции и политика возмещения расходов на фармацевтическую продукцию, а также ненормально долгий процесс утверждения лекарств создают проблемы для американских фармацевтических компаний. Кроме того, французское правительство очень защищает свою оборонную промышленность, сохраняя доли собственности в нескольких крупных оборонных подрядчиках и затрудняя участие компаний, не входящих в ЕС, в оборонных закупках Франции. Подобная защитная практика распространяется и на средства массовой информации, поскольку Франция выполняет Директиву ЕС об аудиовизуальных медиауслугах. Кроме того, французский экспорт выигрывает от субсидирования компании Airbus. Я говорил об этом в главе 4 (о ВТО), но это крупная европейская компания, которая не существовала бы, если бы не промышленная политика четырех стран - Германии, Франции, Великобритании и Испании.
Есть еще один аспект наших отношений с Европой, который всегда беспокоил президента Трампа, - это то, что Соединенные Штаты платят непропорционально большую сумму через НАТО на защиту своих членов. В 2014 году члены НАТО договорились, что все страны альянса будут тратить на оборону не менее 2 процентов своего ВВП. Помните, что оборона НАТО в основном направлена против России, но она также является оплотом против Китая. Девятнадцать из тридцати стран-членов НАТО не выполнили свои обязательства. Особенно вопиющим нарушителем является Германия. Спустя восемь лет после заключения соглашения Германия платит на оборону около 1,5 процента своего ВВП. Соединенные Штаты, напротив, платят около 3,5 процента. В некотором смысле Германия снижает свои собственные государственные расходы отчасти за счет того, что мы оплачиваем часть ее оборонных расходов, имея при этом огромное положительное сальдо торгового баланса с нами. Интересно, что Великобритания и Франция выполнили свои обязательства. Италия - нет, а Ирландия не входит в НАТО. В некотором смысле Ирландия является большим бенефициаром стабильности, которую принес альянс, но при этом она не вносила финансовый вклад в НАТО и не нуждалась в значительных расходах на собственную оборону.
Несмотря на сохраняющиеся проблемы с недостаточными инвестициями Европы в собственную оборону, одним из главных достижений Трампа стало то, что он все же заставил многих членов НАТО значительно увеличить свои выплаты. По одним подсчетам, сейчас наши союзники по НАТО платят за оборону на 50 миллиардов долларов больше, чем в 2016 году.13
Великобритания
Торговые и инвестиционные отношения между Соединенными Штатами и Великобританией, возможно, являются самыми здоровыми в мире. Объем двусторонней торговли между нами составляет более 280 миллиардов долларов. Мы являемся крупнейшим источником иностранных инвестиций друг для друга, и в каждой из наших стран работает около миллиона граждан другой страны. В период с 2010 по 2021 год Соединенные Штаты семь лет имели положительное сальдо в торговле с Великобританией и пять - с нами. Именно так и должна работать торговля. Кроме того, эти две страны имеют наибольший объем двусторонней торговли услугами в мире. С экономической точки зрения у нас действительно "особые отношения".
В июне 2016 года жители Соединенного Королевства проголосовали за выход из состава Европейского союза. Голосование было очень близким. В Соединенных Штатах его восприняли как восстание популистов. Внутри страны вопросы были очень сложными, но, похоже, это была битва между консервативными националистами и лондонскими глобалистами. Я знаю, что многие сторонники Трампа симпатизировали Brexit. После долгих переговоров и такого же количества рукоприкладства 31 января 2020 года Соединенное Королевство официально вышло из состава ЕС. Как обычно бывает в подобных драмах, мир продолжал жить.
Консервативная партия в Великобритании состоит из многих людей, которые были за выход из ЕС, но при этом выступали за свободную торговлю. Для меня это никогда не имело особого смысла. Выступать за национальный контроль над своими институтами и правительством и при этом не заботиться о поддержании некоторого уровня самодостаточной экономики казалось противоречивым. Хотя у страны есть сильный, но специализированный производственный сектор, она ежегодно имеет хронический дефицит в торговле товарами с миром. До недавнего времени положительное сальдо в торговле услугами смягчало эту проблему, но теперь общий дефицит товаров и услуг сам по себе становится большим.
После Brexit консервативное правительство удвоило свою поддержку свободной торговле. Правительство как бы говорило своему народу, что, выходя из Европейского союза, оно будет больше взаимодействовать с остальным миром. Правительство заключило несколько соглашений о свободной торговле и рассмотрело возможность присоединения к другим торговым пактам. Конечно, главным в списке желаний лидеров было соглашение с Соединенными Штатами. Премьер-министр Джонсон и президент Трамп объявили о начале переговоров по "масштабной" торговой сделке, и вот 5 мая 2020 года я сидел в бывшем кабинете госсекретаря Корделла Халла перед портретом великого человека и начал переговоры, дистанционно. Моим коллегой была министр торговли Великобритании Лиз Трасс. Она сидела в столь же богато украшенном кабинете где-то в недрах Уайт-холла. Мне всегда нравилось с ней разговаривать. Впоследствии она ненадолго стала премьер-министром.
Поскольку у нас такие здоровые торговые отношения с Великобританией, я немного скептически относился к тому, насколько нам поможет новая сделка. Очевидно, что британцы хотели снизить тарифы. В частности, они добивались снижения тарифов на автомобили, что позволило бы увеличить экспорт автомобилей британского производства в Соединенные Штаты. У нас уже был большой дефицит в этом секторе, и я не хотел усугублять его и рисковать новыми рабочими местами в США. Когда мы начали готовить нашу стратегию, я позвонил руководителям нескольких крупных американских производственных компаний. Я спросил их, что я могу сделать в рамках торговой сделки, чтобы помочь им продавать больше продукции в Великобританию. Ответ не удивил. За исключением компании Ford, которая решила, что, вероятно, сможет продать на пару тысяч больше "Мустангов" (помните, с левым рулем в стране с правым рулем), никто из руководителей компаний не смог найти ничего, что могло бы сдвинуть дело с мертвой точки. Существующие в Великобритании тарифы были в основном небольшими, а предприятия уже имели устоявшиеся схемы работы. Например, компании, производящие грузовики, заявили, что они делают свои грузовики для Соединенного Королевства в Европе и будут продолжать это делать. Они не собирались вносить изменения в свои американские заводы ради отсутствия значительной выгоды. То же самое можно сказать и о химических и других компаниях.
Тем не менее, я начал переговоры в духе доброй воли. Мы обменялись тарифными предложениями и обсудили огромное количество вопросов: финансовые услуги, защита сельского хозяйства Великобритании, промышленные стандарты, режим закупок британской Национальной службы здравоохранения и тому подобное. Многие из этих вопросов были чрезвычайно деликатными, но самым деликатным казался вопрос о хлорированной курице. Я не шучу. Впервые я столкнулся с этой сенсационной проблемой, когда предшественник Лиз, Лиам Фокс, и я вели переговоры о торговых раздражителях между США и Великобританией за пару лет до этого. Похоже, что Британия не пускает нашу куриную продукцию в свою страну, утверждая, что наш процесс обеспечения высоких санитарных стандартов небезопасен. Конечно, эта идея абсурдна, но вопрос находится на пересечении фермерского протекционизма и экстремизма в отношении европейских стандартов. Это опасное пересечение. Когда бы я ни обедал с британскими коллегами в США, я всегда старался заказать курицу. Переговоры в Великобритании так и не закончились - и, конечно, нашу курицу до сих пор не пускают.
Наконец, ни одно обсуждение торговли между США и Европой не может быть полным без упоминания тарифов на сталь и алюминий. В 2018 году после расследования, проведенного Министерством торговли, и соответствующего отчета президент Трамп решил, что тарифы необходимы для защиты нашей сталелитейной и алюминиевой промышленности. Он решил использовать свои полномочия в соответствии с разделом 232 Закона о расширении торговли от 1962 года. Он рассудил, что эти отрасли находятся под угрозой краха в Соединенных Штатах, что ставит под угрозу способность страны наращивать военное производство в случае конфликта, и что необходимо ввести 25-процентный тариф на некоторые виды импорта стали и 10-процентный тариф на алюминий. Проблема со сталью была очевидна. Массивный неэкономичный избыток предложения, в основном за счет китайских сталелитейных и алюминиевых заводов, получавших значительные субсидии, наводнял мировой рынок дешевой сталью и угрожал жизнеспособности американской металлургической промышленности. Только глобальные меры могли помочь. Принятие мер против одной страны привело бы к увеличению поставок стали из других стран. Тарифы, направленные только против самых вопиющих перепроизводителей, таких как Китай, не помогли бы отрегулировать цены на сталь и алюминий, потому что другие страны (например, страны Европейского союза) экспортировали бы свою продукцию в Соединенные Штаты , импортируя при этом дешевый китайский металл, поддерживая мировые и американские цены на сталь на искусственно низком уровне. Эти действия разозлили европейцев. Они имели положительное сальдо в торговле этими товарами и хотели его сохранить. Они расценили это как посягательство на торговую систему, но больше всего их оскорбило оправдание национальной безопасности.
Хотя меня не особенно тронуло то, что я считал по сути напускным возмущением стран, которые практикуют протекционизм, когда это соответствует их интересам, я знал, что тарифы по разделу 232 создадут политические проблемы для Белого дома, когда европейцы введут ответные тарифы на американский экспорт. Эта проблема усугублялась тем, что расследование по разделу 232 совпадало с расследованием по разделу 301, что также вызвало бы ответные меры со стороны Китая. Поэтому я предпочел бы сначала ввести тарифы по разделу 301. Глобалистам будет сложнее критиковать тарифы по разделу 301, если они будут направлены на борьбу с нечестной торговой практикой Китая. Если же мы сначала введем тарифы по разделу 232, то дебаты будут вестись об эффективности тарифов в целом, а это та область, где администрации будет сложнее заручиться поддержкой, особенно среди республиканцев в Конгрессе.
Я бы также постарался сделать все возможное, чтобы Европа согласилась на добровольные квоты до введения тарифов по разделу 232, и решимость, продемонстрированная тарифами по разделу 301, дала бы нам некоторые рычаги для достижения этого результата. В конце концов, я не уверен, что этот гамбит был бы успешным. Хотя Европейский союз в конечном итоге согласился принять квоты на сталь и алюминий, предложенные администрацией Байдена, я полагаю, что мнимое благочестие европейцев в отношении правил ВТО не позволило бы им пойти на такую же уступку администрации Трампа. Тем не менее, отсрочка введения тарифов по разделу 232, по крайней мере, в отношении Европейского союза, ослабила бы критику в отношении того, что администрация Трампа "действует в одиночку", когда дело касается Китая. При всем этом я не перестаю восхищаться тем фактом, что всякий раз, когда речь заходила о выборе между американскими рабочими и иностранными интересами, президент Трамп всегда выбирал первое.
И как оказалось, чрезмерно бурная реакция европейцев на тарифы по разделу 232 стала мастер-классом лицемерия: потянувшись за паром , чтобы успокоить себя по поводу нашего предполагаемого нарушения правил ВТО, они тут же ввели ответные тарифы, не воспользовавшись предварительно якобы священным процессом разрешения споров ВТО, что является вопиющим нарушением этих правил. Оказалось, что религиозная преданность Европы этому международному органу имеет свои пределы.
Япония
В начале моей работы в торговле меня очень беспокоила Япония. Она была союзником и другом Соединенных Штатов, но наши отношения были очень несбалансированными. Ее план экономического развития на протяжении десятилетий заключался в том, чтобы расти за счет сохранения закрытого внутреннего рынка и делать все возможное для увеличения экспорта. Это был чистый меркантилизм. Японцы имели большой профицит в отношениях с несколькими странами, но ни один из них не был таким большим, как их профицит в отношениях с нами. Они использовали крупные субсидии для развития традиционных отраслей - сталелитейной, автомобильной и общей промышленности. Их предприятия переплетались через так называемые кейрецу, бизнес-конгломераты, которые служили для предотвращения внешней конкуренции. Правительство предоставляло промышленникам 0-процентные ставки по кредитам. Японцы имели сильно заниженный курс иены. И они использовали принуждение для получения технологий, особенно от американских компаний. Результаты такой политики были поразительными. Из бедной, разоренной страны в 1946 году Япония превратилась в государство, экономика которого к началу 1990-х годов соперничала с экономикой США. "Японское чудо" стало достоянием всего мира. Со временем нерыночные методы и несправедливые практики Японии стали анализироваться и критиковаться такими людьми, как Карел ван Волферен, Имонн Финглтон и мой старый друг Клайд Престовиц.14 Еще одним критиком был молодой нью-йоркский магнат недвижимости по имени Дональд Трамп.
Во время моей работы заместителем в администрации Рейгана я вел много переговоров с Японией. Нашей конечной целью было остановить их нечестную практику, но краткосрочной стратегией было ограничение их экспорта в Соединенные Штаты и помощь нашей внутренней промышленности. Мы заключили соглашения об ограничении экспорта стали, автомобилей и полупроводников, и это лишь некоторые из них. Как мы уже говорили, Рейган был президентом "Америка прежде всего".
Японская промышленная политика нанесла ущерб нашей экономике и стоила нам рабочих мест, но она никогда не была по-настоящему экзистенциальной угрозой, как это делает Китай. В конечном счете, Япония была другом, и хотя она хотела развиваться любыми способами, она не желала нам зла. Ее лидеры искренне говорили, как мне кажется, об отношениях "старший брат - младший брат". В 1990-х годах японский "пузырь" лопнул. Многие спорят о причинах, но это некое сочетание чрезмерных долгов, неудачной налоговой политики, несовершенной промышленной политики и демографических факторов. Экономический рост Японии замедлился и с тех пор никогда не приближался к нашему. О масштабах успеха и последующего падения Японии можно судить по такому сравнению: начав с нулевого уровня в 1946 году, к 1995 году ВВП Японии составил 5,5 триллиона долларов (для сравнения, ВВП США в тот год составлял 7,6 триллиона долларов). Это примерно 72 процента от нашего. С тех пор как "пузырь" лопнул, японская экономика почти не росла. Сегодня японская экономика по-прежнему составляет около 5,5 триллиона долларов, а наша - 23 триллиона долларов. Это меньше, чем четверть нашего размера.
Существует история об одном из моих переговоров с Японией в эпоху Рейгана, которая получила широкую огласку в то время. По сей день меня спрашивают, правда ли это, и я отвечаю, что да. В 1984 году, в ответ на кризис в сталелитейной промышленности США, президент Рейган объявил о стальной программе. Он собирался ограничить импорт от всех основных поставщиков. Его взгляды были очень похожи на взгляды Трампа поколением позже. По сути, мы угрожали применить раздел 301 и другие торговые законы, чтобы заставить страны согласиться на ограничение экспорта стали. Японцы были особенно жесткими переговорщиками. В их торговом министерстве всегда работали отличные чиновники, и они не привыкли идти на уступки. В итоге переговоры свелись к вопросу о том, сколько стали они могут отправлять, и о конкретных категориях этой стали. Последний раунд переговоров проходил в Вашингтоне.
Однажды вечером японцы сообщили, что хотят зайти ко мне в офис и представить свое окончательное предложение. Три участника переговоров пришли и сели на диван вместе со мной и моим главным помощником. Они провели презентацию. Я не разговаривал, только поприветствовал всех в начале встречи. Когда они закончили, мой коллега вручил мне лист бумаги с их "окончательным" предложением. Оно было совершенно неприемлемым, даже близко не соответствовало тому, что требовалось. Ничего не говоря, я сложил бумагу в форме бумажного самолетика и полетел с ней обратно к лидеру их делегации . Затем я молча сел на место. Они поняли, о чем идет речь. На следующий день они пришли снова, и мы заключили сделку, которая устроила всех. Моя цель заключалась не в том, чтобы проявить неуважение, а в том, чтобы резко показать, что их позиция неприемлема. Я не собирался уступать, как некоторые другие участники предыдущих переговоров.
С конца 1970-х по 1980 год автомобильная промышленность США переживала настоящий кризис. Убытки исчислялись миллиардами, а миллион рабочих были уволены. Одной из главных причин был японский импорт. Японские компании увеличили японский экспорт к нам с нескольких сотен тысяч до двух миллионов автомобилей в год. Президент Рейган снова настаивал на "добровольном" соглашении о сдерживании, чтобы справиться с резким ростом. Мой начальник, посол Брок, заключил соглашение, которое просуществовало несколько лет. Требование Рейгана о квотах на автомобили - одна из главных причин, по которой японские автомобильные компании начали переносить производство в США. Теперь японские компании, такие как Toyota и Honda, являются одним из основных источников занятости в США и значительной частью нашей промышленности. Как всегда, прагматичный национализм Рейгана принес свои плоды.
Когда я занял пост министра иностранных дел США в 2017 году, мои взгляды на Японию сильно отличались от тех, что были в годы правления Рейгана. У японцев по-прежнему был неприемлемый профицит торгового баланса, и они продолжали не пускать на свой рынок многие американские товары, особенно в сельском хозяйстве, но они также были крупными работодателями США и нашим самым надежным союзником в противостоянии с Китаем.
В апреле 2018 года в Палм-Бич в Мар-а-Лаго состоялась решающая встреча. К тому времени между президентом Трампом и премьер-министром Синдзо Абэ сложились очень тесные рабочие отношения. Очевидно, что Япония была нашим ближайшим союзником в Азии и одним из наших ближайших союзников в мире. Абэ был исторической фигурой. Он возглавлял правительство Японии дольше, чем любой другой человек со времен реставрации Мэйдзи в 1868 году. Однако близкие личные отношения не мешали президенту продвигать интересы США. Самым чувствительным импортом из Японии по-прежнему остаются автомобили, и Трамп пригрозил ввести 25-процентные тарифы на этот импорт, если японцы не сделают что-нибудь, чтобы сбалансировать торговлю.
В среду, 18 апреля, у нас была решающая встреча в малом бальном зале в Мар-а-Лаго. Это богато украшенная комната в стиле французского Людовика XV - Трамп . В центре комнаты был установлен длинный стол для совещаний. С одной стороны сидели десять японских чиновников с премьер-министром в центре, а с нашей стороны - столько же, с президентом Трампом в центре. Когда мы начали говорить о торговле, премьер-министр Абэ энергично изложил позицию Японии - торговля не была несправедливой, и мы получали от нее не меньше выгоды, чем они. Было видно, что он потратил много времени на подготовку своих выступлений, и они были весьма впечатляющими. Когда он закончил, президент Трамп попросил меня ответить. Я указал на то, как выглядит торговая схема с нашей точки зрения. Я сказал, что за последние два десятилетия наш совокупный дефицит составил более триллиона долларов, что мы потеряли рабочие места и что многие наши товары (особенно сельскохозяйственные) были несправедливо исключены с японского рынка. В основе всех этих обсуждений лежала угроза Трампа ввести тарифы на автомобили, если не будет достигнуто адекватное соглашение. Президент и премьер-министр пришли к выводу, что торговые переговоры начнутся немедленно. Я буду представлять Соединенные Штаты, а министр Тосимицу Мотеги - Японию. Он не был министром торговли. Будучи государственным министром по экономической и налоговой политике, Мотеги занимал в японском кабинете министров более высокую должность, чем министр торговли. Мотеги был очень умной и проницательной политической фигурой в Японии. Он знал Америку и немного говорил по-английски.
Главным преимуществом для Соединенных Штатов в отмененном соглашении о Транстихоокеанском партнерстве был бы дополнительный доступ к сельскохозяйственному рынку Японии. Мы с президентом хотели получить такое же преимущество, не вступая в ТТП и не делая новых крупных уступок по доступу иностранцев в Соединенные Штаты. Эти переговоры стали классическим примером нашей философии ведения переговоров. У нас самый большой рынок в мире, и Япония имеет значительное постоянное положительное сальдо по отношению к нам. Японцы должны пойти на уступки не для того, чтобы получить от нас больше, а чтобы сохранить свой нынешний доступ. После нескольких раундов и множества звонков мы достигли соглашения. Соединенные Штаты получат 95 процентов доступа на рынок, который был согласован с Японией в рамках ТТП, с минимальными уступками. Япония получила некоторое снижение тарифов, но, что более важно, ей был обеспечен текущий доступ - не будет новых 25-процентных тарифов на автомобили. Кроме того, мы заключили второе соглашение по цифровой торговле и электронной коммерции. Это соглашение было составлено по образцу положений USMCA и будет моделью для будущих соглашений о цифровой торговле. Окончательные соглашения были подписаны Трампом и Абэ во время заседания Генеральной Ассамблеи ООН в Нью-Йорке в 2019 году.
12 декабря 2017 года министр экономики, торговли и промышленности Японии Хиросигэ Сэко, еврокомиссар по торговле Сесилия Мальмстрем и я впервые встретились в качестве трехсторонней группы. Мы пообещали работать вместе в ВТО и на других форумах, чтобы противостоять нечестной практике Китая. Китай не был упомянут в совместном заявлении, которое мы опубликовали в Буэнос-Айресе, но все знали, о чем идет речь. Группа собиралась еще несколько раз во время моего пребывания в должности и продолжает работать при моем преемнике. Администрацию Трампа критиковали за недостаточное сотрудничество с нашими друзьями в решении торговых проблем, но это было явно несправедливо. Мы старались не только работать с готовыми к сотрудничеству союзниками, но и одновременно преследовать наши американские цели.
 

Глава 16. Другие крупные торговые партнеры
Устранение экзистенциальной угрозы, с которой мы столкнулись в Китае, могло бы занять всю администрацию Трампа. Аналогичным образом, перезаключение договора о НАФТА было бы всеобъемлющей задачей в обычной администрации. Также значительные усилия были направлены на преодоление трудностей в наших экономических отношениях с Европой и Японией, но дело в том, что у Соединенных Штатов были торговые проблемы по всему миру, которые требовали немедленного решения.
Моя первая зарубежная поездка в качестве министра торговли США состоялась в мае 2017 года. Я отправился во Вьетнам на министерскую встречу по торговле в рамках Азиатско-Тихоокеанского экономического сотрудничества. Встреча проходила в огромном конференц-центре в Ханое в течение двух дней. В ней приняли участие все двадцать один министр форума Азиатско-Тихоокеанского экономического сотрудничества. Президент Трамп в первый же день своего пребывания в должности вывел Соединенные Штаты из Транстихоокеанского партнерства, справедливо заключив, что это очень плохая сделка для наших рабочих. Это был первый конфаб министров торговли после этого события, и другим министрам было интересно узнать о планах и приоритетах администрации Трампа. Моя цель приехать на встречу была двоякой. Во-первых, я хотел показать, что мир не идет к концу - администрация понимает, что Соединенные Штаты также являются тихоокеанской страной и что в экономическом и геополитическом плане нам всем необходимо работать вместе. Когда представители СМИ спросили меня по прибытии, что я надеюсь донести до своих коллег-министров, я ответил просто: "Я здесь". По сути, я хотел сказать, что мы понимаем важность этих встреч. В моем официальном заявлении говорилось: "Для меня было важно приехать на АТЭС прежде всего для того, чтобы подтвердить твердую приверженность президента продвижению двусторонней свободной и справедливой торговли во всем Азиатско-Тихоокеанском регионе".
Однако была и вторая цель. Мне нужно было донести до людей, что все будет по-другому. Соединенные Штаты не собирались продолжать жертвовать своей промышленностью ради иллюзорной геополитической последовательности. Существует обычная схема проведения таких встреч, когда делегаты берут совместные заявления и декларации прошлых лет, добавляют к ним немного пуха, затем переделывают и представляют их миру на пресс-конференции. На полях конференции проводятся двусторонние встречи, на которых министры могут познакомиться друг с другом на поверхностном уровне и обменяться тезисами по вопросам торговли.
Во Вьетнаме я не стал действовать по обычной схеме. Я поручил сотрудникам USTR отклонять любые формулировки деклараций, которые не соответствовали тому, что мы планировали сделать в торговой политике США. Позиция США заключалась в том, чтобы не давать никаких огульных обещаний о сохранении открытой экономики любой ценой и проведении политики, ориентированной на ВТО. Такой подход шокировал американских профессионалов в области торговли и некоторых моих зарубежных коллег.
Кроме того, в ходе каждой двусторонней встречи с министрами торговли азиатских стран я обращал внимание на обширное и постоянное положительное сальдо в торговле с Соединенными Штатами. Это была основная тема моих первых визитов к коллегам, и я отказался от обычных тезисов о "региональной экономической интеграции" и перспективной "зоне свободной торговли в Азиатско-Тихоокеанском регионе". Я хотел донести до них мысль о том, что мы будем стремиться к сбалансированной торговле и не потерпим недобросовестных торговых практик, даже если это будет означать принятие решительных односторонних мер по обеспечению соблюдения закона. Именно такой политики мы придерживались со многими из этих стран. В конце встречи, когда сотрудники различных ведомств подготовили обычное заявление (большая часть которого была бы воспринята как осуждение нашей политики), я отказался с ним согласиться. Консенсусного заявления не было. Председатель подвел итог встречи, поняв, что я не согласен. Все знали, что все будет по-другому.
Очень важно, чтобы торговая политика Соединенных Штатов была сосредоточена на Азии. Она не только наиболее уязвима для китайского влияния, но и является регионом с одной из самых динамичных экономик на планете. В нем также находятся страны с большим и растущим положительным сальдо торгового баланса с нами. В некотором смысле мы перестраиваем Азию, а мы больше не можем себе этого позволить. Я выбрал несколько азиатских стран, на которых стоит сосредоточиться.
Индия
Индия и Соединенные Штаты должны быть естественными друзьями. Мы обе являемся демократическими странами. У нас много схожих англосаксонских институтов, а в США насчитывается более четырех миллионов американцев индийского происхождения. Пожалуй, самое главное, что подъем и растущий милитаризм Китая - это самая большая геополитическая проблема для обеих наших стран. И Индия, и Китай претендуют на территории в горах, разделяющих их. Индия, как и мы, чувствует угрозу в связи с агрессивным развитием Китая. Есть правда в старой поговорке (измененной по понятным причинам), что противник моего противника - мой друг.
Индия имеет протяженную, более двух тысяч миль, границу с Китаем. Конфликт на этой границе длится уже более века. В 1962 году Китай напал на Индию в споре за территорию на гималайской границе. Ожесточенные бои продолжались около месяца. Советский Союз, находившийся в напряженных отношениях с Китаем, активно снабжал Индию. Соединенные Штаты не стали вмешиваться. Война была в основном успешной для Китая, который получил территорию, на которую претендовал. Индия перегруппировалась и попыталась модернизировать свою армию. Еще одна короткая война на границе с Индией произошла в 1967 году, когда Народно-освободительная армия Китая атаковала индийский пограничный пост в Натху-Ла. Этот конфликт закончился более благоприятно для индийцев. В последующие годы на этой горной границе неоднократно происходили вооруженные конфликты между двумя странами в меньших масштабах. Возможно, это объясняет, почему Индия стала четвертым членом Индо-Тихоокеанского диалога по безопасности, который превратился в "четверку".
Премьер-министр Нарендра Моди - особенно интересная фигура. Он прошел через ряды правых политических организаций и однозначно считает себя националистом. Его политическая партия, Бхаратия Джаната Парти, является правой индуистской партией. Он также прошел через Раштрия Сваямсевак Сангх, военизированную добровольческую организацию правого толка. Он чрезвычайно одаренный политик и первый лидер Индии, родившийся после обретения ею независимости в 1947 году. Он родом из Гуджарата на северо-западе Индии и имеет скромное происхождение. Разумеется, Моди стремится вывести Индию из нищеты. Он верит, что добьется этого с помощью государственного контроля над инновациями, высоких тарифов, меркантилизма и протекционизма. У нас есть много остатков со времен британского правления, но свободная торговля не входит в их число.
Индия обладает достаточно крупной экономикой - более 2 триллионов долларов США, и она растет высокими темпами, в среднем почти на 6 процентов в год на протяжении двух десятилетий, хотя ее ВВП на душу населения невелик. Страна бедна и нуждается в быстром экономическом развитии для поддержания стабильности. В 2020 году дефицит США в торговле товарами и услугами с Индией составил 33,7 миллиарда долларов.1 Крупнейшим фактором дефицита был дефицит фармацевтической продукции на сумму 8,1 млрд долларов, за которым следовал дефицит ювелирных изделий и изделий из серебра на сумму 5 млрд долларов.2 Индия также экспортирует большое количество автозапчастей, туристических товаров и стальных труб.
Торговая политика Индии уже давно вызывает напряженность в отношениях с Соединенными Штатами. Индия использует многие из инструментов современного меркантилизма. У нее высокие тарифы, бюрократия, нацеленная на недопущение импорта, система промышленной политики и протекционизма. Средняя ставка тарифа, применяемая в рамках режима наибольшего благоприятствования, составляет 17,6 % - это самый высокий показатель среди всех крупных экономик мира.3 На некоторые товары, в том числе мотоциклы (50 %), автомобили (60 %), грецкие орехи и изюм (100 %), действуют особенно жесткие тарифы.4 Кроме того, Индия по-прежнему находится в "списке наблюдения" правительства США за нарушениями прав интеллектуальной собственности, а индийская правовая система обеспечивает ограниченную патентную защиту и плохое соблюдение авторских прав.5 Индия также ограничивает иностранные инвестиции в таких секторах, как страхование и банковское дело.6 Кроме того, Индия применяет ценовой контроль в отношении некоторых видов американского импорта в секторе медицинского оборудования, что вынуждает американские компании, желающие сохранить доступ к индийскому рынку, продавать продукцию, на которую установлен ценовой контроль, зачастую себе в убыток.7 Индия особенно протекционистски настроена в сельскохозяйственном секторе, где она использует тарифы и стандарты безопасности, чтобы помочь политически влиятельным группам фермеров.
Индия все активнее разрабатывает собственную промышленную политику в рамках таких программ, как "Сделано в Индии" и "Самодостаточная Индия".8 С этой целью она стремится увеличить объем иностранных инвестиций, снизить некоторые регулятивные нагрузки, увеличить экспорт и защитить продукцию в целевых секторах, включая электронику и коммуникационные устройства.9 Она также субсидирует экспорт путем предоставления налоговых и таможенных льгот компаниям таких отраслей, как текстиль, сталь и изделия из дерева.10 Эти программы появились относительно недавно, поэтому точные детали остаются туманными, но очевидно, что Индия встала на путь к разработке промышленной политики, подобной той, что проводят страны Восточной Азии, включая Китай.
Индия была одной из двадцати трех договаривающихся сторон-основателей ГАТТ, предшественницы ВТО. (Переговоры были завершены в октябре 1947 года, а Индия стала членом организации в июле 1948 года). В ходе первоначальных переговоров Индии удалось сохранить очень высокие тарифы, причем более трети тарифных линий не связаны между собой и могут быть подняты до любого уровня. В ходе последующих раундов торговых переговоров она продолжала избегать принятия обязательств, которые могли бы ограничить ее промышленную политику.
Индия страдает от чрезвычайно сильной профессиональной бюрократии во всех сферах государственного управления. Необычна и степень влияния олигархов на государственную политику. Когда я вел переговоры с индийскими чиновниками, у меня на столе лежала копия биографии каждого из пятнадцати или около того миллиардеров страны. Прогнозируя позиции индийского правительства, я обращал внимание на интересы этих людей. Помню, как в какой-то момент я сказал своему индийскому другу, сколотившему состояние в бизнесе, что, по моему мнению, в стране есть пятнадцать олигархов, которые в основном управляют страной. Он поправил меня. "Боб, ты ошибаешься. Только около семи из них действительно управляют страной. Остальные лишь пытаются влиять на семерых".
Стратегия администрации Трампа в отношениях с Индией заключалась в том, чтобы сохранить хорошие отношения, но использовать все имеющиеся у нас рычаги для расширения доступа на их рынок, добиться справедливости и взаимности в торговле и достичь баланса. Мы пытались использовать использование Индией нашей программы беспошлинной торговли, Всеобщей системы преференций, для получения большего доступа на рынок. GSP - это программа, в рамках которой развивающиеся страны могут продавать свою продукцию на нашем рынке без уплаты обычных тарифов. Индия, безусловно, является крупнейшим пользователем этой программы. Значительная часть ее импорта поступает в Соединенные Штаты по этой программе беспошлинно. Хотя Индия использует GSP и имеет с нами большое положительное сальдо в торговле, она отказывает нам в равном доступе на свой рынок и взимает с наших производителей высокие тарифы.
После проведенного расследования и соблюдения всех требований американского законодательства мы исключили Индию из ВСП в июне 2019 года. Затем мы провели переговоры о ее восстановлении в обмен на дополнительные уступки в доступе на рынок. Нашей целью была справедливость и баланс. После нескольких заседаний стало очевидно, что эти переговоры не увенчаются успехом. Индия не имела привычки открывать свой рынок, и многие уступки, в которых мы нуждались, касались сельского хозяйства, а в то время индийские фермеры находились в состоянии агитации по целому ряду причин.
Во время встречи G7 в Биаррице, Франция, в августе 2019 года президент Трамп провел двустороннюю встречу с премьер-министром Моди. У них сложились прекрасные отношения. Индия не входит в G7, но была приглашена Францией в качестве специального гостя. Лидеры двух стран сидели, как принято, рядом друг с другом в центре комнаты, а старшие помощники сидели по бокам, лицом к своим коллегам. После обсуждения вопросов внешней политики премьер-министр Моди перешел к торговле. Он явно хотел вернуть GSP. Он сказал Трампу, что оно было несправедливо отнято и что это было сделано во время его предвыборной кампании, что США ведут себя очень сложно и что я отказываюсь иметь дело с его министром. Было странно, но не беспрецедентно, что я стал предметом обсуждения между Трампом и другим лидером. После краткого ответа президент Трамп попросил меня выступить. С меня было достаточно. Я считал, что вся история Моди была однобокой. Его явно дезинформировали сотрудники.
Я сказал ему, что Индия была исключена из программы после его избрания (а не до него) именно для того, чтобы она не стала для него предвыборным вопросом. Затем я заявил, что это "самая протекционистская страна в мире" и что это приводит к большому и растущему торговому дефициту. Американцы теряют работу из-за их практики. Они наносят ущерб нашим фермерам. Я сказал, что уже два года веду переговоры с их министром торговли Сурешем Прабху и не добился абсолютно никакого прогресса. Иногда, по моим словам, он даже неделями не отвечал на мои звонки. Я рассказал о конкретных фактах их несправедливой практики. Я сказал премьер-министру Моди, что мы можем заключить сделку с Индией, но ей придется пойти на уступки. Эффект от моего вмешательства был ощутимым, но, конечно, встреча двух лидеров завершилась на позитивной ноте. Когда встреча закончилась, премьер-министр Моди подошел ко мне, чтобы пожать руку. Он попросил меня приехать в Индию и встретиться с ним у него дома. К сожалению, из-за COVID-19 это стало невозможным. Несколько членов нашей делегации поздравили меня с уважительной, но убедительной презентацией. Джаред Кушнер сказал мне, что это само по себе стоит цены входного билета.
Вскоре после этой встречи начались серьезные переговоры. На этот раз они были с новым министром торговли по имени Пиюш Гоял, умным и одаренным политиком из Мумбаи. Мы подняли наши проблемы: тарифы, доступ к сельскому хозяйству, препятствия для производства медицинских приборов, барьеры для электронной коммерции и страхования, дискриминация в секторе электронных платежей, субсидии на рыбу и так далее. Мы продвинулись вперед, но так и не смогли заключить сделку. Я всегда чувствовал, что Гойал хотел его заключить, но вынужден был бороться с бюрократией и фермерами, а также со мной. Я действительно пришел к выводу, что Индия просто протекционист. Это часть ее политической ДНК, и лучший способ справиться с этим - односторонние действия.
Было бы идеально, если бы Соединенные Штаты могли установить более тесные экономические отношения с Индией. У нас явно есть геополитические причины для этого. Индия - естественный противник Китая. Кроме того, ее население - это огромное количество очень образованных и умных людей, а также большая недорогая рабочая сила.
Южная Корея
Южная Корея - важный союзник Соединенных Штатов. Однако, как и в случае с некоторыми странами Европы, экономические отношения вышли из равновесия. Раньше президента Трампа расстраивало то, что мы платим миллиарды долларов за защиту Кореи, а она продолжает чинить препятствия американскому экспорту и ежегодно имеет с нами большое положительное сальдо торгового баланса.
В 2021 году ВВП Кореи составил около 1,7 триллиона долларов - примерно столько же, сколько у Канады. Это довольно большое достижение для страны, экономика которой в 1960 году составляла менее 4 миллиардов долларов. С 2001 по 2020 год ВВП Кореи вырос на 1,09 триллиона долларов США при среднегодовом темпе роста 3,62 %.11 В период с 2001 по 2021 год дефицит США в торговле товарами и услугами с Южной Кореей составил 216,4 миллиарда долларов.12
В 2020 году общий дефицит американо-корейской торговли товарами и услугами составил 17,2 млрд долларов.13 Наибольший вклад в этот дефицит внесло транспортное оборудование, где дефицит составил 18,47 млрд долларов (включая дефицит в 13,7 млрд долларов по автотранспортным средствам и дефицит в 5,4 млрд долларов по запчастям для автотранспортных средств).14 Вторым по величине был дефицит компьютерной и электронной продукции в размере 10,46 млрд долларов, включая дефицит полупроводников и электронных компонентов в размере 5,5 млрд долларов и дефицит магнитных и оптических носителей информации в размере 4,1 млрд долларов.15 Мы продаем корейцам минеральное топливо, машины, некоторые транспортные средства и большое количество сельскохозяйственной продукции.
Исторически сложилось так, что экономическое развитие Южной Кореи, как и Японии, было обусловлено целенаправленной промышленной политикой, направленной на развитие отраслей с высокой добавленной стоимостью. В 1970-х и 1980-х годах правительство Кореи ориентировалось на тяжелую и химическую промышленность, предоставляя ей дешевые кредиты, государственные инвестиции и защиту от импорта16 .16 Это, в сочетании с манипуляциями с валютой и государственным надзором за компаниями в благоприятных отраслях, обеспечило быструю индустриализацию Кореи.17 Сегодня Корея поддерживает эту политическую схему через Корейский банк развития, оказывающий финансовую поддержку корейским компаниям в целевых секторах.18
В Корее также существуют некоторые аспекты олигополии. В стране есть несколько крупных конгломератов, которые действуют для собственного обогащения и часто для борьбы с импортом. Их называют чеболь (что буквально означает "богатая семья"). Система чеболь, безусловно, привела к ускоренному экономическому росту и расширению присутствия Кореи за рубежом, но она также привела к монополистической практике, а также к обвинениям в коррупции в сфере управления и политики. Чэболь используют свои размеры и политическое влияние для сохранения контроля над экономикой, подобно кэйрэцу в Японии.
Торговые отношения между Кореей и США в целом благоприятны. В 2012 году вступило в силу соглашение о свободной торговле между США и Кореей (KORUS). У этого соглашения была немного мучительная история. Переговоры по нему велись в 2006 и 2007 годах при администрации Джорджа Буша-младшего. В Конгрессе не было достаточной политической поддержки, чтобы принять необходимые законы о его реализации. В ходе предвыборной президентской кампании 2008 года кандидат Обама выступил против соглашения, назвав его "крайне несовершенным". Он во многом повторял позицию автомобильных профсоюзов. Однако после выборов, как и в случае с NAFTA, Обама сделал обратный ход. Его администрация вела переговоры по некоторым незначительным изменениям до декабря 2011 года, а затем представила их в Конгресс. Они были приняты при значительном большинстве республиканцев.
Как многие и ожидали, KORUS значительно увеличил размер дефицита США в Корее. Самым крупным сектором, конечно же, были автомобили. Корея импортировала очень мало дополнительных американских автомобилей, но значительно увеличила экспорт в нашу страну. Кандидат Трамп выступал против сделки, считая ее убийцей рабочих мест. Однако, в отличие от своего предшественника, президент Трамп имел в виду то, что говорил. Он пригрозил выйти из соглашения и ввести 25-процентные тарифы на все автомобили, включая корейские. Разработчики политики национальной безопасности в администрации были обеспокоены. Он поручил мне перезаключить соглашение, иначе он его отменит. Мы подготовили юридическую базу для выхода США из соглашения, и президент сказал, что готов подписать его, если новая сделка не будет успешной.
Как и в случае с другими торговыми соглашениями, небольшое исследование показало, что интуиция президента Трампа в отношении нашей торговли с Кореей была верной. Условия торговли между нашими странами были несбалансированными и должны были продолжать ухудшаться из-за некоторых положений KORUS. Если не внести изменения, наш торговый дефицит с Кореей значительно ухудшится. Например, за первые четыре года после вступления в силу KORUS в 2012 году стоимость экспорта корейских автомобилей в США выросла с примерно 400 миллионов долларов до почти 1,3 миллиарда долларов.19 Цифры за 2016 год, на которые мы смотрим, продолжали расти в том же тревожном направлении.
Ситуация вскоре становилась все хуже и хуже. Соглашение KORUS предусматривало, что Соединенные Штаты начнут постепенно отменять защитный 25-процентный тариф на пикапы в 2019 году. И корейские автопроизводители были готовы к этому открытию, разрабатывая пикапы исключительно для продажи на американском рынке. Эти производители имели успех в маркетинге для американских клиентов, и с постепенной отменой тарифов на грузовики они могли продвинуть автомобили корейского производства в сектор рынка, где до сих пор доминировали производители из Америки и стран региона USMCA. Это создало проблему для американских рабочих, поскольку грузовик, импортируемый из Кореи, скорее всего, не будет содержать американского компонента.
В связи с приближением начала поэтапной отмены тарифов на грузовые автомобили наши переговоры приобрели определенную срочность. Поэтому в июле 2017 года - всего через два месяца после объявления о нашем намерении перезаключить НАФТА - мы уведомили Корею о нашем запросе на внесение изменений в КОРУС через предусмотренный соглашением механизм консультаций. Это был необходимый процедурный шаг, и он ясно продемонстрировал нашу серьезность.
Как только мы отправили это уведомление, корейцы поняли, что столкнулись с кризисом. В качестве первого шага они отозвали Ким Хен Чона с его поста в в Женеве в качестве члена Апелляционного органа ВТО, чтобы он вновь занял должность министра торговли. Министр Ким был министром торговли во время переговоров по КОРУС и рассматривался как человек, способный обеспечить опыт и лидерство в решении проблем, связанных с торговыми вопросами, с которыми столкнулись американцы.
Переговоры начались не на дружеской ноте. На тот момент у меня не было утвержденных заместителей, поэтому в августе 2017 года в Сеул отправилась делегация во главе с моим руководителем Джеймисоном Гриром и помощником министра иностранных дел США по Корее. Планировалось, что я и мой корейский коллега выступим по видеосвязи в начале сессии. Однако встреча началась с того, что корейцы разошлись во мнениях относительно того, когда мы должны появиться на экране, и переговоры на этот день были практически сорваны. Как только этот протокольный вопрос был решен, корейцы сказали свое слово первыми. Они агрессивно заявили делегации США, что наши опасения по поводу несбалансированной торговли не имеют никакого значения. Наша команда чуть было не ушла, но в итоге смогла поднять несколько вопросов, связанных с условиями KORUS и его неполной реализацией Кореей. Среди них были вопросы, связанные со стандартами безопасности автомобилей, закупками лекарств, таможенными процедурами на границе и другие. В ходе этих первых переговоров не было достигнуто никакого прогресса.
В течение следующих нескольких месяцев мы вели дополнительные переговоры, пока корейцы пытались выиграть время и заручиться поддержкой в Конгрессе и аппарате национальной безопасности США. Но каждый день, когда корейцы откладывали уступки, они рисковали выходом президента из соглашения.
Переговоры ускорились, когда в уравнение были введены дополнительные рычаги воздействия. В феврале 2018 года президент Трамп ввел тарифы национальной безопасности почти на весь импорт стали и алюминия. Это особенно сильно отразилось на Корее, являющейся крупным экспортером стали в Соединенные Штаты. В результате корейцы попытались найти решение по стали в рамках текущих переговоров KORUS.
Теперь, когда корейцы столкнулись с серьезным давлением на один из своих ключевых видов экспорта, они, наконец, всерьез взялись за стол переговоров. К этому времени Джефф Джерриш был утвержден на должность заместителя министра иностранных дел США, в портфель которого входила ответственность за Корею. Министр Ким и его делегация прибыли в США на переговоры в марте 2018 года и в итоге остались на несколько недель, чтобы прийти к окончательному решению спора . Корейцы рассказывали нам истории о том, как они ели лапшу быстрого приготовления и прыгали по гостиничным номерам в центре Вашингтона во время этого изнурительного периода переговоров.20 Министр Ким был постановщиком задач и требовал от своей команды круглосуточной работы.
В ходе этого процесса у меня было несколько встреч с министром Кимом, который стремился продемонстрировать свое знакомство с культурой США и стилем ведения переговоров. Обычно он знал о спорте США больше, чем кто-либо в комнате. Он мне нравился. Его американская личность была похожа на личность жителя Нью-Йорка. В конце концов он понял, что с политической точки зрения у него есть все возможности для заключения сделки. Наши команды работали вместе в течение нескольких недель, чтобы выработать изменения в KORUS в соответствии с нашими запросами, в основном направленными на облегчение экспорта американских автомобилей в Корею и отсрочку постепенной отмены тарифов на грузовики.
Пересмотренная сделка содержала ряд уступок, которые должны были привести к балансу. Корея согласилась снять некоторые сельскохозяйственные барьеры. Она согласилась на существенные изменения в ограничениях на импорт до 50 000 американских автомобилей. Она согласилась на ограничение экспорта стали в США и ряд других технических изменений, чтобы облегчить трудности, с которыми сталкиваются американские предприятия в Корее. Но самое главное - она согласилась отложить отмену тарифов на небольшие грузовики, которые были включены в первоначальную сделку. Подавляющая часть прибыли американских автомобильных компаний формируется за счет продажи небольших грузовиков американского производства американским водителям. Проще говоря, если бы не этот сегмент рынка, многие из них не смогли бы выжить. Причина этого также проста. На рынке малых грузовиков практически нет импорта. Это объясняется тем, что по историческим причинам Соединенные Штаты установили 25-процентный тариф на эти грузовики. В первоначальном соглашении KORUS Соединенные Штаты согласились на отмену этих тарифов с 2019 года. Корейские автокомпании, которые никогда раньше не производили грузовики, находились на поздних стадиях планирования тотальной атаки на американский рынок малых грузовиков. Если бы это было разрешено, наша промышленность и ее рабочие заплатили бы высокую цену. В новом соглашении Корея согласилась отложить это еще на двадцать лет. Я решил, что позволю своему преемнику решать эту проблему в 2038 году.
Корея также согласилась внести изменения в некоторые таможенные процедуры и процедуры возмещения расходов на фармацевтическую продукцию. Со своей стороны, мы согласились разрешить квоту на ввоз стали в Соединенные Штаты без дополнительных пошлин в соответствии с разделом 232 (хотя все, что превышает квоту, будет облагаться пошлинами). Мы также согласились найти приемлемые пути решения по двум нерешенным делам в ВТО, которые, по мнению США, были решены неверно. Изменения к соглашению были официально подписаны двумя президентами через несколько месяцев, в сентябре 2018 года, на параллельной встрече в рамках Генеральной Ассамблеи ООН в Нью-Йорке. Мы совершили первую крупную сделку по исправлению плохого соглашения, помогли нашим автопроизводителям и многим другим людям и избежали серьезного ущерба. Что касается Кореи, то у нее по-прежнему есть соглашение о свободной торговле с Соединенными Штатами.
Как и в случае с другими соглашениями, мы в USTR нашли способ завершить сделку, не требуя значительных действий со стороны Конгресса. Мы информировали лидеров Палаты представителей и Сената и регулярно консультировались с ними, но нам не требовалось принимать новый законопроект о реализации соглашения. Это позволило нам действовать решительно и избежать затяжной политической борьбы в Соединенных Штатах. Конечно, если бы Конгресс был против чего-либо, что мы сделали в рамках этих изменений, он мог бы принять закон, ограничивающий нашу способность идти на уступки или добиваться их.
Кроме того, мы уверены, что наш подход повлиял на развитие торговых отношений с Кореей. Дефицит США в торговле товарами сократился с 27,6 млрд долларов в 2016 году до 21 млрд долларов в 2019 году.21 Во многом это произошло благодаря значительному росту американского экспорта и относительно ровному уровню импорта. Даже в 2020 году, когда показатели торговли были искажены COVID-19, дефицит товаров был на 2,5 миллиарда долларов меньше, чем в 2016 году. Если бы корейцы воспользовались снижением американских тарифов на сталь и пикапы и если бы мы не высказали свое мнение о различных нетарифных барьерах в Корее, нет сомнений, что дефицит товаров продолжал бы расти.
Президент Мун Чжэ Ин и его команда поступили разумно, решив урегулировать торговые вопросы с Соединенными Штатами на ранней стадии. Им пришлось пойти на важные уступки, но если бы они затянули переговоры, уступки все равно были бы сделаны в конечном итоге. Оставив в прошлом торговлю, они перешли к более важным вопросам безопасности с нами. Со своей стороны, мы получили важную первую сделку. Мы помогли американской промышленности и сократили торговый дефицит. Мы действовали в одностороннем порядке, и мир не взорвался, как предсказывали все свободные торговцы . Мы показали, что торговая политика "Америка прежде всего" может работать.
Вьетнам
Вьетнам - небольшая страна с достаточно маленькой экономикой, которая стала большой торговой проблемой для Соединенных Штатов. В 2001 году наши торговые отношения с этим бывшим военным противником были практически сбалансированы, а его экономика составляла 33 миллиарда долларов. К 2021 году положительное сальдо их товарооборота с нами выросло до 90 миллиардов долларов, более чем удвоившись за предыдущие три года. ВВП Вьетнама также подскочил до 300 миллиардов долларов. Удивительно, но более 30 процентов всей экономики Вьетнама составляет экспорт в Соединенные Штаты. Это почти как если бы мы создали современный план Маршалла для Вьетконга. Часть этого прироста, вероятно, приходится на китайскую продукцию, которую незаконно называют вьетнамской, чтобы избежать американских тарифов на Китай. Будучи очень зависимым от нашего рынка, Вьетнам сохраняет значительные барьеры для нашего экспорта, особенно в сельском хозяйстве. Вьетнам также имеет соглашения о свободной торговле с Европой, Кореей и другими странами. Это означает, что Вьетнам отдает им предпочтение перед Соединенными Штатами в отношении тарифов и других правил. Эти несбалансированные экономические отношения и несправедливое отношение к нашим производителям должны быть исправлены.
В 2020 году наибольший вклад в этот дефицит внесла категория компьютерной и электронной продукции: дефицит в 13,5 миллиарда долларов в области коммуникационного оборудования, дефицит в 4,2 миллиарда долларов в области полупроводников и других электронных компонентов, а также дефицит в 3,2 миллиарда долларов в области аудио- и видеотехники.22 Торговые споры США с Вьетнамом в основном связаны с манипуляциями с валютой. Вьетнам исторически девальвировал свою валюту, чтобы поддержать свои экспортно-ориентированные отрасли. Администрация Трампа причисляла Вьетнам к валютным манипуляторам, но администрация Байдена сняла этот ярлык после получения обещаний от Вьетнама не девальвировать свою валюту в дальнейшем.23 В октябре 2020 года я инициировал расследование по разделу 301 в отношении валютных оценок Вьетнама. После слушаний, долгих исследований и подготовки отчета, 22 января 2021 года USTR опубликовал уведомление в Федеральном реестре о том, что USTR определил, что "действия, политика и практика Вьетнама, связанные с оценкой валюты, включая чрезмерные интервенции на рынке и другие связанные с этим действия, взятые в их совокупности, являются необоснованными и обременяют или ограничивают торговлю США и, таким образом, подлежат действию согласно разделу 301". Это было сделано для того, чтобы принять меры против Вьетнама за его несправедливую практику и обеспечить сбалансированную торговлю. 23 июля 2021 года USTR объявил, что никаких действий по этому 301-му разделу предприниматься не будет. По сути, Вьетнам заявил, что не будет обманывать, а Соединенные Штаты сказали: "Договорились". К сожалению, это был ранний признак того, что эта новая толпа не собирается бороться за американские рабочие места.
 

Глава 17. Нестандартные проблемы, влияющие на экономику
Существует ряд вопросов, которые кажутся необычайно важными для нашего экономического будущего. Эти вопросы затрагивают многие отрасли нашей экономики или имеют огромное общественное или политическое значение. Я называю их "трансцендентными вопросами" и считаю, что некоторые из них заслуживают особого освещения.
Валюта, подоходный налог и налог на добавленную стоимость
Эффект плавающей валюты, действующее законодательство о подоходном налоге и существование налогов на добавленную стоимость в других странах мира - все это в совокупности очень негативно влияет на производство в Соединенных Штатах. Каждый из этих факторов затрудняет конкуренцию наших компаний на зарубежных рынках, но они также ложатся бременем на наших производителей на нашем рынке. Сочетание этих трех факторов является непреодолимым.
Доллар США - плавающая валюта. По сути, его стоимость определяется спросом и предложением. Обычно стоимость доллара измеряется тем, сколько других валют он может купить (хотя спрос на казначейские билеты и количество долларов, хранящихся в валютных резервах, являются другими распространенными показателями). Согласно классической экономической теории, страна, имеющая дефицит торгового баланса, со временем ослабляет свою валюту. Страна, имеющая положительное сальдо, будет наблюдать укрепление своей валюты. Для страны с положительным сальдо ее клиенты в странах-импортерах будут нуждаться в валюте экспортера для покупки своих товаров или услуг, что приведет к увеличению спроса на эту валюту и повышению ее цены. В стране с дефицитом произойдет обратное. Спрос на ее валюту будет меньше, потому что потребители будут покупать другие валюты для импорта, и ее цена упадет. Следствием этого является то, что по мере роста положительного сальдо торгового баланса страны и укрепления ее валюты страна становится менее конкурентоспособной. Более сильная валюта делает ее экспорт более дорогим, а импорт - более дешевым. Возникает механизм самокоррекции. Аналогичным образом, страны с дефицитом становятся более конкурентоспособными, поскольку их экспорт становится дешевле, а импорт - дороже. Таким образом, плавающие валютные курсы в течение определенного времени приводят страны к сбалансированной торговле. Они способствуют производству, когда страна имеет дефицит, и потреблению, когда страна имеет профицит.
Как мы уже обсуждали в других частях этой книги, это явление не лучшим образом сказывается на Соединенных Штатах. За последние двадцать пять лет мы накопили сотни миллиардов долларов торгового дефицита и не увидели достаточного ослабления нашей валюты, чтобы перейти к сбалансированной торговле. В 2020 году Международный валютный фонд (МВФ) установил, что доллар переоценен на 11,8 %, а средняя точка анализа составила 8,8 %.1 Таким образом, каждый экспорт, который мы продаем, стоит на 11,8 процента больше, чем должен. Разумеется, импорт стоит дешевле на тот же процент. Это один из основных факторов, способствующих дефициту торгового баланса. Это поощряет потребление и препятствует производству.
Существует множество теорий, объясняющих, почему это так. Очевидно, что существует большой спрос на доллары, не связанный с торговлей. Международные потоки капитала исчисляются триллионами долларов в год, включая частные трансграничные финансовые инвестиции и инвестиции в государственный сектор, осуществляемые центральными банками и суверенными фондами. Люди и инвестиционные фонды по всему миру покупают доллары в периоды экономических кризисов в качестве хеджирования. Это так называемый эффект "тихой гавани". Мы видели, как доллар укрепился до паритета с евро, например, во время российско-украинской войны. В этот период иена также упала до 137 к доллару. Доллар также имеет тенденцию неадекватно корректироваться, потому что он является мировой резервной валютой. Правительства других стран хранят валютные резервы так же, как раньше хранили золото. Многие покупают доллары для торговли между странами с недолларовой экономикой. Это создает спрос на доллары и повышает их цену. Кроме того, некоторые страны манипулируют своей валютой, чтобы получить экономические преимущества. Так им легче иметь положительное сальдо торгового баланса, и они развивают свой производственный сектор. Так поступают многие страны. Япония и Китай время от времени используют этот прием. Каким бы ни был вердикт о конечных причинах, ясно одно: валюта Соединенных Штатов сильно переоценена. Это затрудняет нашу конкуренцию как на внутреннем рынке, так и на экспортных рынках . Это наносит прямой ущерб нашим фермерам и производителям, а также всем их работникам.
Американские производители и их рабочие находятся в невыгодном положении еще и потому, что по международному соглашению (и в результате множества странных дел в ГАТТ и ВТО) некоторые налоги корректируются на границе, а некоторые - нет (об этом вкратце говорилось в главе 15). Эффект от этого, казалось бы, крошечного различия огромен. Пограничная корректировка означает, что некоторые налоги на экспорт возвращаются компаниям-экспортерам, и эти же налоги взимаются с импорта при его ввозе в страну. Правительства финансируют себя за счет прямых и косвенных налогов. Примером прямого налога является подоходный налог, который платится непосредственно правительству. Примером косвенного налога является налог на добавленную стоимость или налог с продаж. Как правило, они собираются предприятием, а затем выплачиваются государству. Экономисты проводят различия между тем, кто на самом деле платит различные налоги, а затем обосновывают разный подход к ним. Благодаря такому метафизическому анализу экономистов и историческому прецеденту косвенные налоги корректируются на границу, а прямые - нет. Хотя большинство стран мира финансируют значительную часть своего правительства за счет сочетания прямых и косвенных налогов, большинство стран полагаются на НДС гораздо больше, чем США. Федеральное правительство США почти полностью полагается на подоходный налог и налоги на социальное обеспечение/медицину, хотя есть несколько небольших акцизов, а некоторые штаты полагаются на налог с продаж. Тот факт, что Соединенные Штаты почти полностью полагаются на налог, который не корректируется на границе, имеет огромные последствия для бизнеса.
Давайте посмотрим, как это работает в реальном мире и почему это так плохо для Америки. Допустим, у вас есть французская и американская компании, которые производят машину. Французская компания будет платить 25-процентный НДС на свою продукцию, проданную во Франции. Однако когда машина экспортируется, скажем, в Соединенные Штаты, этот 25-процентный налог, который она заплатила на добавленную стоимость при ее производстве, возвращается компании, что делает ее продукцию более дешевой в продаже и более выгодной для производителя и эффективно стимулирует экспортные продажи. Это и есть пограничная поправка. Таким образом, на экспортном рынке (в нашем примере - на нашем рынке) французская компания может продавать без этого налогового бремени. Она более конкурентоспособна.
Тем временем американская компания, производящая ту же машину, платит все свои налоги, когда продает ее в США, но когда она хочет экспортировать машину, скажем, во Францию, ее американское налоговое бремя (включая корпоративный подоходный налог и долю работодателя в налогах Social Security/Medicare) не возвращается, и она также должна заплатить французам дополнительный 25-процентный НДС, когда машина попадает на французскую территорию. Налог на прибыль не возвращается и не корректируется на границе, но НДС возвращается. С точки зрения бизнеса легко понять, что это имеет огромные экономические последствия. Важно отметить, что если французская машина будет продана не в США, а в другую страну с НДС, то это практически не повлияет на ситуацию. Каждый таможенный режим возвращает свой НДС, и каждый взимает с импорта свой НДС. Это произвольное различие почти однозначно вредит конкурентоспособности США. Так, машина, которую американская компания может продать у себя на родине за 100 долларов, во Франции будет продаваться за 125 долларов. Машина, которую французская компания может продать у себя дома за 100 долларов, будет продаваться в США за 75 долларов. Я, конечно, упрощаю, чтобы показать суть. Существуют и другие факторы, которые могут повлиять на цену, включая стоимость доставки и другие сопутствующие экспортные расходы.
Экономисты утверждают, что существенной разницы нет, поскольку оба производителя платят налог во Франции, и ни один из них не платит НДС в США. Но бизнесмены смотрят на это совершенно иначе. Для них НДС функционирует очень похоже на тариф. По справедливости, государственный налог с продаж действует так же, как и НДС (применяется к импорту и возвращается при экспорте), но размеры совершенно разные. Налог с продаж может составлять 6 процентов, в то время как средний НДС в Европейском союзе - 21 процент. Экономисты также преуменьшают эффект, утверждая, что если бы влияние было существенным, то стоимость нашей валюты ослабла бы, чтобы компенсировать налоговые преимущества иностранных компаний. Проблема с этим аргументом заключается в том, что, как мы уже видели, наша валюта действительно не корректируется должным образом. Учитывая очевидное преимущество НДС с точки зрения производства, многие страны стремятся снизить подоходный налог и повысить НДС. В той мере, в какой это происходит, это, конечно, еще больше ущемляет такие страны, как Соединенные Штаты, у которых нет НДС. Я всегда задаюсь вопросом: если экономисты правы и это неравновесие не имеет значения, почему европейцы так упорно борются за его сохранение?
Некоторые считают, что ответ на эту дилемму заключается в том, что Соединенные Штаты должны ввести свой собственный НДС. Но это действительно вопрос государственной политики . Существует очевидная проблема регрессивности этого налога. Налоги с продаж не пользуются популярностью в Америке. Это приведет к перебоям в торговле и другим последствиям. Но что еще более важно, почему мы должны менять нашу налоговую систему, чтобы преодолеть неоправданное неравенство? Кроме того, нет никаких логических причин для разницы между пограничными корректировками для различных налогов.
На протяжении многих лет предпринимались попытки устранить эту несправедливость. В 1970-х и 1980-х годах налоговый кодекс США предусматривал создание так называемой внутренней корпорации международных продаж (DISC). Экспортер в США мог создать дочернюю компанию, которая не облагалась налогом на определенный процент экспортных продаж. Это компенсировало бы некоторые неудобства. Таково было наше законодательство в течение многих лет, пока ВТО (в результате судебного разбирательства, возбужденного Европой) не решила, что оно не соответствует соглашению. Нам оставалось только избавиться от него или принять ответные меры. Позже, при администрации Рейгана, мы изменили правила DISC, чтобы они соответствовали требованиям ВТО. Новая организация стала называться иностранной корпорацией международных продаж. При определенных параметрах прибыль от экспорта не облагалась налогом. Это также было отклонено ВТО. Все видели несправедливость, но те, кто имел преимущество, не желали от него отказываться, а ВТО не была особенно дружелюбным форумом для наших претензий.
В 2016 году спикер Пол Райан, председатель совета директоров компании Ways and Means Кевин Брэди и их коллеги-республиканцы в Палате представителей предложили налоговое законодательство (так называемое предложение "House Blueprint"), которое решило бы большинство проблем, возникающих из-за отсутствия в США НДС. Они предложили: 1) преобразовать существующий налог на прибыль в 20-процентный налог на денежные потоки, позволяющий списывать капитальные затраты на строительство и оборудование и вычитать расходы на оплату труда; и 2) сделать налог "скорректированным на границу", не принимая к вычету стоимость импортируемых товаров, нематериальной собственности и услуг и освобождая от налога всю выручку от экспорта товаров, нематериальной собственности и услуг. По сути, предложение предусматривает налогообложение денежных потоков, а не прибыли отечественных компаний, но при этом разрешает вычет только для отечественных производственных ресурсов и не разрешает вычет для иностранных. Упрощенно говоря, это предложение означает, что (1) денежные потоки от экспортируемых товаров и услуг американского производства не облагаются налогом, (2) денежные потоки от товаров американского производства и услуг , потребляемых внутри страны, облагаются по ставке 20 процентов с практически полным вычетом затрат, и (3) денежные потоки от импортируемых товаров и услуг облагаются по ставке 20 процентов без вычета затрат на иностранное производство.
Это предложение в значительной степени свело бы на нет наше неблагоприятное положение, а с учетом нынешнего дефицита торгового баланса и дефицита услуг позволило бы получить достаточные доходы, чтобы существенно снизить ставки корпоративного налога (например, предложенная в проекте Палаты представителей 20-процентная ставка на прибыль корпораций, по оценкам, принесла бы столько же доходов, сколько 35-процентная ставка на доходы корпораций в то время). Это предложение позволило бы преобразовать налог на внутреннюю прибыль корпораций в налог на денежные потоки, связанные с внутренним потреблением. Из-за вычета заработной платы он отличался бы от НДС; налог распространялся бы только на прибыль отечественного бизнеса, измеряемую чистыми денежными потоками, включающими затраты на оплату труда.
В то время как многие экономисты годами превозносили этот вид налога за его потенциал стимулирования отечественного производства, развития интеллектуальной собственности и деятельности в сфере услуг, на политической арене это было смелое предложение. Его поддержали многие из наших крупнейших экспортеров: Boeing, General Electric, Intel и других. Но, как и любой другой налог, ориентированный на внутреннее потребление, а не на внутренний доход, он рисковал единовременным ростом потребительских цен и потенциальным укреплением доллара США в ответ на увеличение стоимости импорта после уплаты налогов и снижение стоимости экспорта после уплаты налогов (поскольку США сократили бы свой торговый дефицит, а согласно экономической теории, увеличение экспорта и сокращение импорта должно повысить относительный спрос на доллар и укрепить валюту).
В частности, прибыль розничных компаний, зарабатывающих на продаже импортных товаров, - таких как Walmart и других, продающих товары, произведенные в Китае и других странах, - окажется под угрозой в переходный период (время, пока доллар не укрепится, чтобы компенсировать новые расходы). Этот страх и желание ритейлеров сохранить статус-кво заставили такие компании, как Walmart, провести сложную многомиллионную маркетинговую кампанию, в ходе которой предложение было названо дорогостоящим для потребителей и инфляционным для нашей экономики. Поскольку принятие налогового законодательства в Конгрессе было отложено из-за дебатов по поводу отмены Obamacare, у кампании ритейлеров было достаточно времени, чтобы укрепиться. Хотя многие экономисты указывали на то, что укрепление доллара США (которое происходит в результате увеличения стоимости импорта и снижения стоимости экспорта) может смягчить боль от одноразового повышения цен, на политической арене эти аргументы не получили поддержки.
Аргументы о долгосрочных преимуществах предложения для американских рабочих мест в сфере производства, исследований и услуг также потеряли свою актуальность. Более того, в конечном итоге администрация не поддержала это предложение. Я еще не был утвержден в должности министра торговли США, когда в правительстве проходили эти дебаты, поэтому не могу с уверенностью сказать о причинах такого выбора. Однако мне кажется, что большинство экономических советников президента очень хотели добиться снижения корпоративного налога, чтобы стимулировать рост. Розничные торговцы и другие импортеры сделали так, чтобы эта часть проекта Палаты представителей выглядела так, будто она может привести к поражению всего налогового законопроекта. Мы должны помнить, что исход этого столь необходимого законопроекта был весьма неопределенным до самого конца. Фактически, он прошел Сенат 20 декабря 2017 года с перевесом в 51 голос против 48. Некоторые республиканцы в Сенате так и не нашли достаточно сильной поддержки этой идеи, а демократы собирались голосовать против налогового законопроекта только потому, что это была инициатива Трампа. Кроме того, несколько ключевых экономических советников президента занимались торговлей на Уолл-стрит, а не производством. Они, конечно, были согласны с программой президента, но были восприимчивы к аргументам о нарушении работы рынка и т. д. и не так сосредоточены на долгосрочном влиянии на производство и торговый дефицит. Кроме того, хотя спикер Райан был привержен своему предложению о пограничной корректировке налогов, он утверждал, что общее снижение ставки и другие положения имеют решающее значение. В конечном счете, он пошел на поводу у общепринятого мнения.
Проект Палаты представителей провалился отчасти потому, что он был слишком революционным, чтобы его можно было воспринимать всерьез без сильной поддержки со стороны некоторых ключевых советников и республиканцев Сената. Однако это предложение можно было легко изменить, чтобы смягчить опасения по поводу инфляции, укрепления доллара и прибыли компаний, продающих импортные товары. Самое главное, Конгресс мог бы принять частичную пограничную корректировку как часть общего налога на денежные потоки бизнеса. Если бы ставка корпоративного налога составляла, например, 20 процентов, а пограничная корректировка применялась бы для того, чтобы не учитывать в качестве вычета только 40 процентов стоимости импорта, а 40 процентов экспортной выручки освобождалось бы от налога, то переходное воздействие на цены, курс доллара США и прибыль розничных торговцев было бы гораздо более управляемым. Однако стимулы для развития производства и сферы услуг в США все равно будут значительными. Согласно этому компромиссу, (1) налог на денежные потоки от экспортируемых товаров и услуг американского производства будет снижен, но не настолько, как в первоначальном предложении, (2) денежные потоки от товаров и услуг американского производства, потребляемых внутри страны, будут облагаться тем же налогом, и (3) налог на денежные потоки от импортируемых товаров и услуг будет увеличен, но меньше, чем в первоначальном предложении. По сути, в Соединенных Штатах был бы введен 12-процентный подоходный налог на производство, услуги и другие виды деятельности, экспортируемые из США (20-процентный налог на 60 процентов доходов от деятельности, осуществляемой в США, если судить по денежным потокам). Это сделало бы Соединенные Штаты конкурентоспособными по отношению к Ирландии и большинству других налоговых гаваней, где в настоящее время располагаются значительные производственные и сервисные предприятия американских транснациональных компаний. Оглядываясь назад, можно сказать, что если бы спикер и экономические советники администрации объединились вокруг этого компромисса, то он мог бы быть принят. Тем не менее окончательный ответ на вопрос о том, погубило бы это предложение весь налоговый законопроект, мы никогда не узнаем. Зато мы знаем, что он прошел без него.
Технологии и цифровая торговля
Вот уже более ста лет Америка является мировым технологическим лидером. В немалой степени наш экономический и политический успех зависит от нашего технологического превосходства. Я думаю, не будет преувеличением сказать, что мы выиграем наше великое соревнование с Китаем, если сохраним свое преимущество в этом секторе. Китайцы, безусловно, верят в это. Как мы показали, ни одна страна не одержима технологиями так, как Китай.
Американские технологические компании - лучшие в мире. Примером тому служат такие гиганты, как Microsoft, Apple и Oracle. В нескольких местах нашей страны есть отличные экосистемы с инфраструктурой, квалифицированными работниками и капиталом, которые способствуют развитию этих компаний и стимулируют инновации. Большие технологии - это большой бизнес. Рыночный капитал десяти крупнейших технологических компаний США составляет 8,5 триллиона долларов . В них работают сотни тысяч человек, они лидируют в экспорте, инновациях и повышении производительности труда. Но в этом и кроется проблема. Мы говорим, что наши компании являются предметом зависти всего мира, а мир действует в соответствии с их желаниями. Мы много писали о китайском плане по созданию технологических мегакомпаний. Они заставляют передавать технологии в качестве условия доступа на рынок. Они скупают небольшие технологические компании. И они крадут то, что не могут купить. Они заставляют американские компании брать партнеров по совместным предприятиям, а затем эти партнеры становятся огромными конкурентами. Китайские усилия были очень успешными. В качестве примера можно привести Baidu, Tencent и Alibaba. Рыночная капитализация этих компаний вместе взятых составляет почти полтриллиона долларов.
В Европе относительно мало крупных успешных технологических компаний. Правда, Европа лидирует в некоторых телекоммуникационных компаниях, таких как Ericsson и Nokia, но это относительно низкие технологии, а в других технологических секторах Европа отстает. К сожалению, похоже, что в своем стремлении создать технологические компании мирового класса Европа собирается следовать китайской модели. Во-первых, европейцы использовали налог на цифровые услуги (НЦУ) как способ обложить непропорционально высокими налогами наши технологические компании. Это сложный вопрос, и я не хочу его упрощать, но налог на цифровые услуги предназначен для того, чтобы облагать налогом наши компании, ведущие бизнес там, и в то же время не облагать налогом их компании. Мы в администрации Трампа занялись этой несправедливостью. Мы пригрозили ввести тарифы на французские и другие товары, если Франция будет дискриминировать наши компании. Администрация Байдена, по сути, сдалась Европе. В обмен на улыбки и обещание обсудить проблему европейцам разрешили продолжать взимать налоги в течение пяти лет.
Однако гораздо более пагубным является недавнее стремление Европы в точности следовать китайской модели. Это своего рода стратегия "китайского света". Принуждать, но не красть. Франция вводит режим, согласно которому поставщики облачных услуг могут продавать их французскому правительству только в том случае, если их оператором является французская компания. Франция утверждает, что это вызвано соображениями конфиденциальности и безопасности, но на самом деле это просто протекционизм. Требование создания совместных предприятий - это именно то, с чего начинался Китай. Как только у компании появляется вынужденный партнер по совместному предприятию, он учится тому, как вести бизнес. Он изучает технологии и ноу-хау бизнеса. В конце концов, партнер по совместному предприятию берет весь свой приобретенный опыт, выходит на самостоятельный рынок и конкурирует с американской компанией. Требование о создании совместных предприятий также, конечно, напрямую снижает прибыль и делает наши компании менее успешными. Пока это предложение распространяется только на правительственные облачные сервисы, но, несомненно, по мере роста компаний французы распространят это требование на "критически важную инфраструктуру", а затем и на всю экономику. Германия также рассматривает эту модель, и если ее не контролировать, она распространится по всему миру. Конечно, это противоположно свободной торговле, которую проповедуют эти европейские страны, но, похоже, это их не останавливает. Делай, как я говорю, а не как я делаю.
Масштаб, безусловно, имеет решающее значение для успешного внедрения технологий, и поэтому нашим технологическим компаниям необходим доступ к рынкам союзников США, но мы должны противостоять этой принудительной передаче технологий, потому что в долгосрочной перспективе она выбьет почву у нас из-под ног, когда Европа скопирует нашу инфраструктуру.
Следующее, о чем стоит задуматься в технологическом секторе, - это данные. Данные сами по себе чрезвычайно ценны. Некоторые называют их новой нефтью. Например, данные необходимы для создания искусственного интеллекта. Чем больше данных, тем лучше искусственный интеллект. По этой причине Китай взламывает и покупает данные по всему миру - и особенно в Соединенных Штатах. В процессе рассмотрения CFIUS мы часто видим, как китайские компании пытаются купить небольшие американские компании по высокой цене, чтобы получить данные их клиентов или пациентов.
Политика США в этой области должна защищать конфиденциальность данных, ограждать наши компании от несправедливого и хищнического отношения, а также защищать от доступа Китая к нашим данным. Во-первых, Америке и Европе необходимо прийти к соглашению о правилах, которым они будут следовать в отношении того, когда их соответствующие правоохранительные органы и службы безопасности будут иметь доступ к данным граждан и иностранных государств, хранящимся на их территории. В этой области предстоит проделать большую работу. Конечно, мы все понимаем, что китайское и, скажем, вьетнамское правительства легко получают доступ к данным всех компаний, работающих в Китае и Вьетнаме. Но можно договориться о базовых правилах для нас и наших союзников. Это усложняется недоверием европейцев к нашим компаниям и протекционистским желанием Европы создать свой собственный технологический сектор.
Во-вторых, правительство США должно сделать все необходимое, чтобы помешать иностранным правительствам принуждать наши компании к передаче интеллектуальной собственности и бизнес-ноу-хау в качестве условия ведения бизнеса в их странах. Это потребует бдительности и односторонних действий в ответ на дискриминационную политику.
В-третьих, нам необходимо предпринять шаги, подобные тем, которые рекомендовал сенатор от штата Орегон Рон Уайден, чтобы предотвратить экспорт конфиденциальных данных в Китай. Его законопроект устанавливает минимальные стандарты конфиденциальности и кибербезопасности для всех компаний, работающих с данными. Законопроект также предусматривает создание ресурсов для обеспечения соблюдения законов Федеральной торговой комиссией и введение крупных штрафов для нарушителей. Наконец, законопроект запрещает передачу любых конфиденциальных данных в Китай и подобные недружественные страны.
При администрации Трампа мы заключили первое всеобъемлющее торговое соглашение с высокими стандартами в области цифровой торговли. Соглашение USMCA стало передовым в области правил цифровой торговли. Эти же положения позже были включены в Соглашение о цифровой торговле между США и Японией, и они стали моделью для Индо-Тихоокеанских переговоров, в которых участвовала администрация Байдена. Я выступаю за заключение большего числа соглашений о цифровой торговле в пределах разумного. Но по мере развития деловой практики и технологий нам необходимо постоянно пересматривать шаблоны. Участники торговых переговоров США должны помнить о нашей печальной истории зависимости от пути в торговой политике и следить за тем, чтобы цифровые торговые соглашения продолжали служить национальным интересам, а не способствовали арбитражу в сфере регулирования или перемещению в другие страны.
Автомобили и автозапчасти
Автомобильная промышленность чрезвычайно важна для американского производства. На ее долю приходится 1,1 триллиона долларов (или 5,5 %) от общего ВВП США и около 11,4 % от общего объема производства. Каждое рабочее место в автомобильной промышленности создает несколько других рабочих мест в обществе. Кроме того, эта отрасль является одним из крупнейших потребителей нашей стали и алюминия, а также вносит непропорционально большой вклад в исследования и разработки. Во многих отношениях она также является причиной нашего торгового дефицита. Наибольший вклад в наш дефицит с Европой, Японией, Мексикой, Канадой и Кореей вносят автомобили и автозапчасти. Соединенные Штаты являются крупнейшим импортером и того, и другого. Общая сумма этих двух товаров составляет около 250 миллиардов долларов. В 2021 году мы импортировали более 6 миллионов легковых автомобилей (164 миллиарда долларов), а экспортировали всего 1,6 миллиона (55 миллиардов долларов).2
Тенденция развития отрасли в последние десятилетия была не очень хорошей. Соединенные Штаты превратились из крупнейшей страны-производителя в страну, выпускающую в два раза меньше автомобилей, чем Китай, и лишь на миллион больше, чем Япония. Импорт резко возрос. С 1994 по 2018 год число работников в отрасли сократилось на 17 %, а реальный средний почасовой заработок снизился на такую же величину.3 В период с 2000 по 2017 год подавляющее большинство новых североамериканских автозаводов было построено в Мексике, а не в Соединенных Штатах.
Существует несколько причин столь низких показателей торговли. Во-первых, в Соединенных Штатах действуют более низкие тарифы, чем в большинстве других стран. Наш тариф РНБ составляет 2,5 % и остается низким с 1950-х годов. Тарифы на автомобили в Европе составляют 10 процентов. В Бразилии, например, он составляет не менее 14 процентов, а в Китае обычно около 15 процентов. В отличие от этого, в США тарифы на небольшие грузовики составляют 25 процентов, и этот сегмент нашей промышленности очень силен. Во-вторых, некоторые другие страны-производители автомобилей на протяжении многих лет использовали субсидии, закрытые внутренние рынки и промышленную политику для развития своей отрасли. Многие из них также использовали валютные манипуляции. В 1980-х и 1990-х годах американские автомобильные компании жаловались на то, что курс японской иены был занижен на 10 процентов. И, конечно, плохо согласованное соглашение NAFTA способствовало потере рабочих мест в автомобильной промышленности Америки. Наконец, время от времени стоимость рабочей силы и материалов в США становилась высокой и неконкурентоспособной.
В администрации Трампа мы предприняли ряд шагов для решения этих проблем. Мы установили 25-процентный тариф на автомобили, поставляемые из Китая. Это предотвратило то, что, несомненно, привело бы к резкому росту импорта и нанесло бы серьезный удар по американским рабочим. Китайский импорт вырос с 1 000 в 2015 году до 45 000 двумя годами позже. Это число могло бы быстро вырасти до сотен тысяч. В Европе, которая не пошла на аналогичный шаг, импорт автомобилей из Китая вырос с 60 000 единиц в 2016 году до более чем 400 000 пять лет спустя. По прогнозам, еще через три года европейский импорт автомобилей из Китая составит 800 000 единиц.4 Когда Трамп объявил о введении тарифов, гигантский китайский автопроизводитель SAIC отказался от своих планов по выходу на американский рынок;5 Компания Ford решила отказаться от импорта в США из Китая;6 Volvo прекратила импорт из Китая и переключилась на Европу; а General Motors была вынуждена изменить свои планы и отказаться от импорта из Китая. Будущий кризис был предотвращен.
Как описано в главах USMCA, мы также радикально изменили "правила происхождения" НАФТА, чтобы заставить больше производить в Соединенных Штатах и в Северной Америке в целом. Мы потребовали, чтобы автомобили, подпадающие под отмену тарифов, имели не менее 75 процентов регионального содержания и чтобы 40 процентов стоимости было произведено с использованием шестнадцати долларов в час труда, преимущественно американского. Мы также потребовали, чтобы большая часть стали, используемой в автомобилях, производилась на североамериканских заводах, а ключевые детали изготавливались здесь. И снова результаты оказались значительными: теперь здесь строятся новые заводы.
Наконец, мы пересмотрели наше торговое соглашение с Кореей. Согласно старому соглашению, корейские компании могли бы начать продавать небольшие грузовики в США без уплаты 25-процентной пошлины уже очень скоро. Мы отодвинули эту дату на десятилетия.
В результате этих трех действий Трампа, безусловно, удалось сохранить десятки тысяч высокооплачиваемых рабочих мест в обрабатывающей промышленности США и остановить огромный рост дефицита торгового баланса.
De Minimis
В торговом законодательстве США есть положение, которому не уделяется должного внимания. Большинство американцев знают, что, возвращаясь домой из зарубежной поездки, они заполняют таможенную форму, в которой заявляют, что их отпускные товары стоили менее 800 долларов. После этого им не нужно платить никаких пошлин на купленные вещи, и не требуется никаких других форм для импорта. Это так называемое положение de minimis в действии. Его применение для отдельных американских путешественников вполне благотворно.
Однако американские и иностранные компании используют ее по-другому, и она стала очень пагубной. Оно стоит нам рабочих мест, доходов и подрывает нашу национальную безопасность. По сути, положение de minimis позволяет гражданам США или легальным резидентам ежедневно ввозить одну посылку стоимостью менее 800 долларов без уплаты импортных пошлин или налогов и с использованием обычных импортных форм , позволяющих отслеживать содержимое и происхождение товаров. Это стало огромной лазейкой в американской торговле.
Этот закон был принят в 1938 году, и идея заключалась в том, что граждане, желающие ввезти, скажем, небольшой подарок, должны иметь возможность сделать это с минимальным обременением. De minimis - это латинский термин, означающий "слишком незначительный, чтобы заслуживать внимания". Первоначально порог был установлен на уровне 5 долларов для подарка и 1 доллара для всего остального. Никакого вреда не было. После нескольких промежуточных шагов в 1994 году сумма была увеличена до 200 долларов. Тем не менее, поставки были под контролем.
В Законе об упрощении процедур торговли и обеспечении соблюдения правил торговли от 2015 года Конгресс увеличил порог беспошлинного доступа с 200 до 800 долларов. Намерения законодателей и президента Обамы были вполне невинными. Они хотели упростить снижение пошлин и бумажную работу, чтобы помочь потребителям. Но они непреднамеренно создали огромную лазейку.7 У компаний, которые лоббировали это изменение, были совсем другие намерения. Это были крупные импортеры, такие как Amazon, и транспортные компании, такие как UPS и FedEx. Они построили весь свой бизнес-план на этой налоговой уловке.
Разумеется, это повышение порога de minimis произошло в то же время, когда и без того крупный рынок электронной коммерции начал расти в геометрической прогрессии. В результате этого изменения миллиарды долларов импорта теперь поступают в нашу страну беспошлинно и практически бесконтрольно. Мы прошли путь от импорта нескольких тысяч посылок в год до ввоза более двух миллионов в день. Официальных оценок стоимости этой лазейки не существует. По имеющимся данным, объем импорта de minimis вырос с 40 миллионов долларов в 2012 году до 67 миллиардов долларов в 2020 году.8 Учитывая отчеты компаний Amazon и других крупных импортеров, вашингтонский аналитический центр "Коалиция за процветающую Америку" оценил импорт de minimis в 2021 году в 128 миллиардов долларов, что составит около 4,5 процента от общего годового объема импорта товаров.9
Такие компании, как Amazon и Alibaba, сотрудничали с предприятиями в разных странах мира (но в основном в Китае), чтобы избежать наших пошлин и импортировать огромное количество товаров по порогу de minimis (разбивая поставки из-за границы на прямые почтовые отправления отдельным потребителям стоимостью менее 800 долларов США). Это угрожает нашим производителям. Почти все китайские товары, заказанные через эти онлайн-источники, используют эту лазейку. Каждая из них оформляется как индивидуальная продажа одному покупателю, , хотя в действительности импортер ежедневно перемещает через границу огромное количество товаров. Каждый из нас участвует в этой афере каждую неделю.
Это имеет серьезные последствия для нашей экономики. Если вы покупаете, например, свитер в магазине, он должен заплатить соответствующие пошлины и заполнить необходимые таможенные формы. Если же тот же свитер покупается через Интернет, всего этого можно избежать. По сути, мы предоставили каждой стране ЗСТ и сделали это, не требуя никакой взаимности - бесплатно раздавая наши рабочие места и богатства. И, конечно же, самым большим бенефициаром стал Китай.
Во-первых, это положение лишает американских производителей рабочих мест. Пошлины, призванные защитить наших производителей и их работников, легко обходятся. Конкурентное преимущество переходит к другим странам. Наши отечественные производители теперь должны напрямую конкурировать с иностранными производителями - даже с недобросовестными торговцами.
Во-вторых, наше правительство не может эффективно определить, что именно ввозится в страну, потому что не существует реальной бумажной документации, связанной с этими операциями. Это делает большую часть наших данных об импорте неточными. Эта лазейка настолько велика, что влияет на точность почти всех данных о торговле.
В-третьих, розничные магазины оказываются в невыгодном положении по сравнению с интернет-магазинами. Мы теряем работу и миллиарды долларов прибыли в этом секторе.10 Из-за этой уловки магазины по всей стране выходят из бизнеса. Особенно это касается малого бизнеса, который не может легко влиться в бизнес-модель "импорт-производство-заграница". Этого не предполагалось и не предвиделось разработчиками политики.
В-четвертых, мы возлагаем огромную нагрузку на таможенников, которые пытаются охранять наши границы. Положение de minimis также значительно усложняет задачу по предотвращению ввоза в нашу страну нелегальных наркотиков и делает почти невозможной борьбу с контрафактом и другими контрабандными товарами.
Кроме того, в этой области нет взаимности. Мы разрешаем ввозить в Америку посылки стоимостью до 800 долларов, в то время как наши торговые партнеры разрешают ввозить в свои страны посылки только на гораздо меньшую сумму. Китай может использовать эту техническую возможность, чтобы поставлять нам товары на миллиарды долларов, а у нас нет эквивалентного способа атаковать китайский рынок. И эта проблема касается не только Китая. Например, в Канаде порог de minimis составляет 150 канадских долларов. В Мексике - 50 долларов США. Для Европейского союза эта сумма составляет 150 евро, а для Китая - 50 юаней.11 Очевидно, что Соединенные Штаты сильно отстают. Мы не защищаем ни наших розничных торговцев, ни наших производственных рабочих.
Неудивительно, что огромные иностранные компании сделали использование этой лазейки ключевой частью своих бизнес-планов. Гигантская китайская компания Shein всего за несколько лет выросла из ничего и контролирует 30 % американского рынка быстрой моды, не продавая товары через американские магазины или бренды. Вся бизнес-модель Shein заключается в использовании этой технической возможности путем доставки товаров из Китая отдельным американским потребителям. Используя эту таможенную лазейку, компания всего за несколько лет создала бизнес стоимостью 100 миллиардов долларов. Есть десятки других многомиллиардных компаний, которые делают то же самое, и это только начало, если не будут приняты меры.
Мексиканская компания Baja Fulfillment импортирует китайские товары на миллионы долларов, загружает их в грузовики в Лос-Анджелесе и беспошлинно доставляет в Мексику. Технически они никогда не попадают на таможенную территорию США. Продукция хранится в Мексике до тех пор, пока не будет продана непосредственно американским потребителям без пошлин и с минимальными формальностями. Согласно одной из статей, используя этот финт, Мексика может избежать уплаты пошлин в размере $29 000 на женские топы стоимостью $75 000.12
Некоторые члены Конгресса пытаются хотя бы частично остановить кровотечение. Конгресс предлагает запретить использование de minimis странами с нерыночной экономикой, такими как Китай. Кроме того, Конгресс должен прекратить использование de minimis для избежания пошлин, которые вводятся на продукцию, подвергающуюся демпингу или субсидированию.
Очевидно, что такая политика является пагубной и должна быть изменена. Это также пример того, как крупный бизнес использует свое лоббирование и политическую силу, чтобы добиться принятия законов, которые делают крупный бизнес богатым, но не отвечают общественным интересам. Никому не должно быть позволено таким образом обходить наши таможенные законы.
 

Часть пятая. Движение вперед

Глава 18. Рецепт на будущее
На протяжении десятилетий американские лидеры следовали торговой политике, которая подвела американский народ. Несмотря на обещания роста рабочих мест и повышения зарплат, радикальная теология свободной торговли 1990-х и начала 2000-х годов привела лишь к разрушению американской промышленной базы и рабочих, семей и общин, которые полагались на нее, чтобы заработать на жизнь. Жизненно важные товары - от редкоземельных минералов до полупроводников - теперь производятся за рубежом. Барьеры для входа в американский средний класс никогда не были так высоки. И миллионы американских семей теперь живут на руинах некогда великого производственного центра, где на месте быстро развивающихся заводов и шумных улиц - разгул наркомании и безработица.
Не будет преувеличением сказать, что будущее нашей страны зависит от дальнейшего изменения нашей торговой политики. Американцам больше нельзя продолжать думать о себе только как о потребителях, а не как о производителях. Мы больше не можем отдавать рабочие места на аутсорсинг и отказываться от сообществ и работающих людей и семей, которые в них живут. Мы должны проводить такую торговую политику, при которой каждое решение принимается с целью помочь работающим людям. Экономическая эффективность, низкие цены и корпоративные прибыли - это важные цели, но они должны быть вторичны по отношению к улучшению жизни и возможностей, доступных обычным рабочим людям в этой стране. Чтобы победить в великой конкуренции с Китаем и иметь самую успешную страну в мире в ближайшие годы, важно, чтобы мы использовали торговую политику, как и любой другой экономический инструмент в нашем политическом арсенале, для достижения нашей конечной цели. Мы должны проводить торговую политику, которая способствует общему благу.
За четыре года правления Трампа мы начали этот процесс. Если воспользоваться избитой метафорой, мы начали разворачивать авианосец плохой политики и плохих результатов. Чтобы изменить цепочки поставок, отношение к бизнесу и предпочтения потребителей, требуется время, но мы энергично начали этот процесс. Как я постарался подробно описать в этой книге, мы резко и срочно использовали все доступные инструменты, чтобы начать тяжелую работу по возвращению хороших рабочих мест в Америку, сохранению тех, что у нас есть, подготовке к работе в будущем и повышению доходов семей. Мы взялись за Китай, повысив тарифы в геометрической прогрессии для борьбы с его нечестной торговой практикой, и в процессе значительно расширили понятие того, что является нечестным. В общей сложности мы ввели дополнительные пошлины на импорт на сумму более 400 миллиардов долларов, что бесконечно больше, чем вводили наши предшественники. Мы действовали не только против Китая, но и против каждого торгового партнера, имевшего неправомерные преимущества. Мы оспаривали все несправедливые преимущества наших торговых партнеров - от налоговой политики до валютных манипуляций, внутренних стандартов и субсидий.
Мы перезаключили соглашение NAFTA и впервые использовали правила происхождения товаров, чтобы вернуть производство в наш регион и, что еще важнее, в саму Америку. Мы написали правила, которые заставят передовые батареи и многие другие производства будущего базироваться здесь. Мы впервые включили обязательные экологические и трудовые правила, чтобы устранить несправедливые преимущества иностранцев. Мы избавились от системы корпоративного арбитража, которая так много сделала для стимулирования инвестиций из Америки и снижения стандартов за рубежом. Мы включили в наши торговые соглашения новые концепции, такие как оговорки о сроках действия, требующие периодической переоценки. Почему торговые соглашения должны действовать вечно? Ничто другое так не делает. Почему некоторые американские рабочие должны лишиться средств к существованию из-за сделки, которая имела смысл пятьдесят лет назад, но теперь безнадежно устарела? Мы добились уступок от наших торговых партнеров не путем предоставления большего доступа на наш рынок, а угрозами лишить их существующего доступа. Очевидно, что у самой большой экономики в мире - и у экономики с огромным дефицитом, который оказывает давление на мировых экспортеров, - есть рычаги влияния.
Мы разработали новые правила электронной коммерции и технологий. Мы переписали правила для более чем 50 процентов наших сельскохозяйственных продаж. Мы помогли нашим фермерам на их крупнейших рынках - в Мексике, Канаде, Китае и Японии - и увидели рекордные продажи американских ферм. Результаты этой новой политики, ориентированной на рабочих и фермеров, были хорошими для страны. Дефицит торгового баланса сократился в четырех из пяти кварталов по сравнению с предыдущим годом до начала действия COVID-19 в марте 2020 года. Были созданы миллионы рабочих мест, и сотни тысяч рабочих мест в обрабатывающей промышленности. Реальная заработная плата выросла. Фондовый рынок взлетел. Самое главное, что медианный реальный доход семьи вырос на 6,8 процента - исторический максимум.
Администрация Трампа заложила основу для этого фундаментального изменения американской торговой политики - изменения, которое давно назревало и отвечало интересам всех работающих американцев. В последующие годы администрация Байдена - за несколькими важными исключениями - продолжала идти по пути, который наметили президент Трамп и я. В течение первых двух лет своего президентства команда Байдена продолжала игнорировать решения ВТО, направленные против Америки, отказалась снизить тарифы по разделу 301 в отношении Китая и ввела в действие зачатки промышленной политики. В торговой политике нашей страны произошли изменения.
Однако предстоит проделать еще большую работу. Китай остается крупнейшей геополитической угрозой, с которой Соединенные Штаты сталкивались, возможно, со времен Американской революции. Он является противником не только для Америки, но и для либерально-демократической системы управления и экономики в целом. Китайские лидеры считают себя врагом нашей страны и системы, которую мы возглавляем и отстаиваем во всем мире. Несмотря на это, мы из года в год переводим в Китай сотни миллиардов долларов. Китайское правительство, в свою очередь, использует эти деньги для укрепления своей армии, противостояния Америке во всем мире и развития китайской экономики таким образом, чтобы бросать нам вызов на каждом шагу. Не будет преувеличением сказать, что самый большой флот и самая большая армия в мире были построены на американские доллары, и это не в Америке. Если мы не найдем практического способа ответить на этот вызов и защитить свои интересы, Соединенные Штаты ждет катастрофа. Вот несколько предложений.
Прежде всего, конечно, Соединенные Штаты должны содержать самые большие и лучшие вооруженные силы, чтобы мы могли противостоять китайской агрессии. Мы также должны быть готовы противостоять Китаю дипломатически. В сфере экономической торговли наиболее важной частью любого рецепта политики США в отношении Китая является начало стратегического разделения наших экономик.
Как я уже говорил в главе 11, стратегическое размежевание означает ограничение экономических связей США с Китаем в высокотехнологичных и стратегических секторах. Политика стратегического разделения должна начаться с отмены ошибочного предоставления Китаю PNTR. Но на этом она не должна заканчиваться. Она также означает введение тарифов и других мер в отношении китайского импорта, достаточных для быстрого достижения сбалансированной двусторонней торговли. Это означает ограничение как входящих инвестиций из Китая в Соединенные Штаты, так и наших исходящих инвестиций в Китай теми, которые принесут очевидную пользу американской экономике. Наконец, это означает отказ от обмена технологиями в области национальной безопасности и двойного назначения, а также в других секторах, которые могут повлиять на критически важную инфраструктуру или оказать значительное влияние на нашу будущую способность конкурировать. Такие товары, как, например, беспилотники, должны производиться в Америке или импортироваться в нашу страну от союзника - при этом беспилотники не должны содержать китайского содержимого или программного обеспечения. На такие товары, как портативные компьютеры, которые относятся к низшему классу высоких технологий, следует установить высокие тарифы, чтобы вернуть производство и технические ноу-хау в США или, возможно, в страны-союзники.
Китай - не единственный плохой игрок в сфере торговой политики. Многие из наших ближайших союзников и партнеров по всему миру также несправедливо относятся к американским производителям. Мы должны помнить, что привлечение свободных демократических стран к переговорам с целью достижения справедливой и сбалансированной торговли отвечает нашим интересам. Мы должны продолжать добиваться заключения соглашений, которые устанавливают соответствующие правила электронной торговли, создают стандарты продукции, основанные на научных данных, а не на национальных преимуществах, и ограничивают субсидии, искажающие рынок, и другие несправедливые практики. ВТО может содействовать этим переговорам. Эти цели очень важны, но в лучшем случае они позволят добиться лишь незначительного прогресса для большинства американцев. Поскольку переговоры в рамках ВТО требуют единогласного согласия - даже между такими странами, как Китай и Россия, - ничто из того, что мы сделаем в ВТО, не решит основных проблем, с которыми мы сталкиваемся, и не изменит траекторию развития нашей торговли. Вместо того чтобы ждать развития событий в ВТО, мы должны быть готовы действовать либо в одностороннем порядке, либо вместе с горсткой стран-единомышленников.
Учитывая эти моменты, я хотел бы предложить несколько конкретных изменений в торговой политике США.
Во-первых, в предыдущих главах мы говорили о политических аргументах в пользу свободной торговли и протекционизма и о том, как они превратились в дебаты о свободной торговле и справедливой торговле. Очевидно, что нам важно продолжать требовать справедливой торговли на нашем собственном рынке и добиваться взаимности от наших торговых партнеров. Нам также необходимо использовать существующие базовые инструменты торговой политики , включая антидемпинговые законы, законы о компенсационных пошлинах, раздел 301 и другие законы США о мерах воздействия на торговлю, и обеспечить их неукоснительное соблюдение. Однако такой подход всегда будет ограничен по своей сути. Когда мы пресекаем одну недобросовестную практику, страны начинают две другие. Основа этих законов прочна, но их применение не всегда последовательно, а сами законы нуждаются в обновлении и укреплении в условиях, когда промышленная база Китая может стать больше, чем наша. Однако что бы мы ни делали с правоприменением, "бить кротов" - это не долгосрочная стратегия победы.
Во-вторых, у Соединенных Штатов самый большой рынок в мире. Если с ними несправедливо обращаются на экспортных рынках в любой точке мира, они должны требовать справедливости. Страны не должны отказывать нам в истинных преимуществах режима наибольшего благоприятствования и при этом иметь доступ к нашему рынку. Им нельзя позволять защищать несправедливость, используя соглашения, заключенные много лет назад, или неправильные решения ВТО по разрешению споров. Чтобы убедить другие страны воспринимать нас всерьез, мы должны быть готовы к односторонним действиям. Мы должны твердо и последовательно использовать раздел 301, чтобы заставить другие страны предоставить нам справедливый доступ. Если они этого не делают, мы должны отказать им в доступе. Если страна заключила соглашение о свободной торговле, предоставляющее доступ на ее рынок другим странам на более выгодных условиях, чем те, которые она предоставляет Соединенным Штатам, мы должны ответить ограничением доступа этой страны на наш рынок. Такая политика сочетает в себе традиционную идею взаимности с обновленным понятием одностороннего обеспечения наших прав.
В-третьих, нам необходимо существенно изменить наши законы об импорте. Мы должны взять наш внутренний социальный договор и применить его к импорту. Когда мы, как цивилизованная страна, заключаем соглашение с нашими гражданами о том, что будем требовать от наших работодателей соблюдения определенных минимальных стандартов в таких социально значимых областях, как трудовые права, охрана окружающей среды, здоровье и безопасность, мы, по сути, говорим, что эти цели важнее, чем чистая экономическая эффективность. Мы показываем, что готовы заплатить в магазине более высокую цену из-за важности определенных социальных результатов, таких как чистая питьевая вода или справедливая трудовая практика. Теперь мы должны применить тот же принцип к тем компаниям, которые импортируют товары на наш рынок. Почему любой компании должно быть позволено импортировать в США продукцию, которая производится дешевле в ее стране, только потому, что эта страна нарушает основные экологические стандарты? Аналогичным образом, почему любая компания должна получать преимущества от несоблюдения минимальных трудовых стандартов в стране производства и затем продавать эту продукцию в Соединенные Штаты? Нам необходимо согласовать список социально необходимых политик, а затем установить минимальные стандарты, которым должна соответствовать вся продукция, как отечественного, так и импортного производства. В идеале мы должны согласовать этот список со странами-единомышленниками. Очевидно, что экология и труд - это те области, где это возможно, но также и безопасность работников, безопасность продуктов питания и т. д. Импортные товары, которые не соответствуют этим минимальным стандартам, должны облагаться пошлиной, которая компенсирует несправедливое и искусственное преимущество, которое они имеют в настоящее время.
Один из примеров такой идеи сейчас проходит через Конгресс. Многие члены Конгресса хотели бы, чтобы мы ввели пограничный сбор на импорт углерода. Я согласен. Если продукт производится в другой стране с использованием гораздо большего количества углерода, чем мы допускаем здесь, почему такой импорт должен иметь ценовое преимущество на нашем рынке перед американским продуктом, который производится с использованием гораздо меньшего количества углерода? Такой сбор помог бы очистить глобальную окружающую среду и создать рабочие места в Америке.
В-четвертых, Соединенным Штатам необходимо продолжать совершенствовать свою политику субсидирования отдельных важнейших отраслей промышленности. В целом промышленные субсидии - не самая лучшая идея. Они усугубляют неэффективность рынка и часто приводят к неправильному распределению ресурсов из-за политических соображений, которые не всегда согласуются с тем, что лучше для народа. Но в некоторых областях мы не можем конкурировать без субсидий. Есть некоторые экономические соревнования, которые Соединенные Штаты не могут позволить себе проиграть. Мы уже говорили о программе "Сделано в Китае 2025". Каждая из десяти областей, охваченных этой программой, имеет решающее значение для будущего любой глобальной экономики. Например, Соединенные Штаты не могут позволить себе проиграть в конкурентной борьбе за искусственный интеллект, робототехнику, передовые материалы и другие отрасли будущего.
К сожалению, производители в Соединенных Штатах не могут одержать верх в конкурентной борьбе с иностранными компаниями, которые получают триллион долларов субсидий не только из коммунистического Китая, но и из Европы, Кореи и Японии. Очевидно, что мы должны быть осторожны и делать это правильным способом. Осторожность должна быть главным словом. Но субсидировать нужно осторожно. Например, наша передовая индустрия полупроводников критически важна как для нашей способности производить высокочувствительные военные технологии, так и в качестве исходного материала для различных гражданских технологий, которые станут основой экономики XXI века. Соединенные Штаты изобрели эту технологию, и мы рискуем потерять ее из-за субсидируемого иностранного производства. Уже сейчас мы отстаем как минимум на два поколения в производстве самых высокотехнологичных логических микросхем и импортируем более 80 процентов всех наших потребностей в полупроводниках. Действительно, мы не можем сделать истребитель F-35 без импортных микросхем. Мы должны производить большинство из них в Соединенных Штатах. Эта цель не может быть достигнута без государственной поддержки. Двухпартийный закон CHIPS and Science Act, который направляет десятки миллиардов долларов на производство полупроводников в США, был принят в 2022 году и является хорошим первым шагом в этом процессе.
В-пятых, и это очень важно, Соединенным Штатам необходимо добиться сбалансированной торговли. Мы не можем продолжать из года в год переводить за границу сотни миллиардов долларов, а иногда и 1 триллион долларов нашего богатства в виде дефицита торгового баланса. Всем известно, что если вы потребляете больше, чем производите, то вы становитесь беднее. Мы занимаемся этим уже тридцать лет и перевели за границу более 18 триллионов долларов нашего богатства. Как мы показали, эти деньги возвращаются в Соединенные Штаты в форме владения иностранными интересами американскими активами и будущей прибыли и производственной стоимости этих активов навсегда. Мы передаем свое богатство, право собственности на наши акции, недвижимость и долги другим странам и в результате становимся все беднее.
Мы уже обсуждали три способа достижения этого необходимого баланса. Один из них был рекомендован Уорреном Баффетом почти двадцать лет назад. Он требовал, чтобы каждый, кто импортирует товар в Соединенные Штаты, имел сертификат, подтверждающий, что из Соединенных Штатов экспортируется товар равной стоимости. Очевидно, что такая политика приведет к сбалансированной торговле. Другой возможный подход - установить регулируемую пошлину на инвестиционные фонды, приезжающие в Соединенные Штаты. По сути, это будет плата за доступ к рынку для иностранного капитала, приходящего сюда. Идея заключается в том, что в периоды высокого спроса на доллары эта плата будет сдерживать иностранный спрос на доллары, снижая доходность для иностранного капитала здесь. Это приведет к снижению стоимости нашей валюты. Когда иностранные инвесторы будут возвращать в Америку излишки своих торговых активов, они смогут купить меньше наших активов, чем в отсутствие сбора. Со временем такая плата за доступ на рынок также будет способствовать созданию более сбалансированной глобальной торговой системы. Сторонники этого подхода, например двухпартийная группа сенаторов, предложившая такую систему в Законе о конкурентоспособном долларе для рабочих мест и процветания 2019 года, предоставили бы Федеральной резервной системе полномочия регулировать размер и продолжительность действия этой платы для достижения баланса.1
Наконец, мы можем добиться сбалансированной торговли путем введения тарифов на импорт. Мы можем вводить тарифы на весь импорт, постепенно повышая их из года в год, пока не достигнем баланса. Как только баланс будет достигнут, мы сможем снизить тарифы до самого низкого уровня, поддерживающего этот баланс. Такой подход позволит эффективно компенсировать завышенный курс доллара и другие системные несправедливости за рубежом. Лично я принял бы любой из этих трех вариантов, но отдаю предпочтение тарифам, потому что их просто внедрить, легче предсказать, что произойдет, и уже существует механизм для сбора пошлин. Тарифы также помогут сократить наш хронический бюджетный дефицит за счет увеличения таможенных поступлений.
Программа действий, которую я изложил выше, по общему признанию, весьма амбициозна. И я не предлагаю Конгрессу реализовать ее немедленно. Это нужно будет делать осторожно в течение определенного периода времени. Самым неотложным приоритетом должно стать стратегическое отделение от Китая. Я также считаю, что Соединенные Штаты должны постепенно внедрять механизм обеспечения сбалансированной торговли, и в идеале делать это совместно с нашими союзниками, если это возможно. Исторические соглашения "Плаза" 1980-х годов, в результате которых Франция, Германия, Япония и Великобритания согласились девальвировать доллар США по отношению к своим валютам (среди прочих мер) для устранения торговых дисбалансов, создали прецедент для такого рода значительных переговоров между американскими союзниками для устранения несправедливой глобальной практики, сделав участие Америки в предыдущем режиме несостоятельным.
Для устранения торгового дисбаланса, который длился десятилетиями, также потребуется время, и механизмы достижения этого результата должны быть тщательно отлажены, чтобы свести к минимуму рост потребительских цен и сбои в работе рынков. Но постоянный дефицит торгового баланса - это не та проблема, которую можно пинать будущее бесконечно, и откладывание необходимых действий не облегчит их. Чем раньше администрация и Конгресс начнут серьезные обсуждения того, как лучше решить эту проблему, тем легче будет это сделать.
Хочется надеяться, что это начинает происходить. Изложенные в этой книге взгляды на Китай и торговлю в целом становятся мейнстримом в нашей стране. Американцы, сидящие за своими кухонными столами, уже давно считают их здравым смыслом. Недавний опрос подтвердил это и показал, что 61 процент американцев поддерживают введение новых тарифов на иностранные товары, и только 16 процентов выступают против такого шага. Еще больше американцев согласны с решительными торговыми мерами по противодействию Китаю, которые поддерживают 72 процента американцев и только 12 процентов выступают против.2
Теперь наш политический класс наверстывает упущенное. Все большее число сенаторов, губернаторов и представителей слышат заявления о жесткой позиции в отношении Китая и жесткой позиции в отношении торговли. Например, многие члены нового специального комитета Палаты представителей по Китаю, как республиканцы, так и демократы, считают, что стратегическое отделение от Китая в той или иной форме необходимо. Аналогичным образом, в феврале 2023 года бывший президент Трамп призвал к четырехлетнему плану отделения от Китая, используя тарифы и другие ограничения. Он также заявил, что выступает за использование тарифов для достижения торгового баланса Соединенных Штатов.
* * *
Американцам нужна международная торговля. Эффективность достигается за счет того, что наши ресурсы используются наиболее продуктивно, а другие страны делают то же самое. Однако мы нуждаемся в торговле гораздо меньше, чем другие страны. У нас огромная экономика, и мы можем производить большую часть того, что нам нужно. Торговля - это хорошо. Больше торговли - лучше. Справедливая торговля необходима. Но сбалансированная торговля крайне необходима. И в дальнейшем нам действительно нужна разумная торговля. Мы в большом долгу перед нашими рабочими, фермерами и предприятиями.
Торговля, как и любая другая экономическая политика, предполагает компромиссы. Страна от чего-то отказывается, чтобы получить что-то другое. Удешевление потребительских товаров приводит к сокращению числа рабочих мест в США и снижению заработной платы. Увеличение импорта означает сокращение производства . Дефицит торгового баланса приводит к уменьшению национального богатства. Как и во всей нашей жизни, за все приходится платить. Никакая торговля не бывает бесплатной.
За четыре года Дональд Трамп изменил наши представления о торговле и о соперничестве с Китаем. Его последовательная политика не была связана устаревшими представлениями и неудачными торговыми сделками. Он сосредоточился на рабочих местах и заработной плате и поручил всем сотрудникам своей администрации учитывать последствия каждого принятого решения для трудящихся, а затем подтолкнул нас к последовательному принятию тех мер, которые в наибольшей степени помогут работающим людям. Трансформация нашей торговой политики не была завершена за эти четыре года, но начало было положено.
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