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คิวบากับ Helms-Burton Act

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

ในขณะที่ชุมชนระหวางประเทศพากันวิพากษวิจารณ โดยที่บางรายถึงกับ
ประณามรัฐบาลอเมริกันที่ปลอยให Helms-Burton Act มีผลบังคับใช รัฐบาลคิวบาพยายาม 
ด้ินรนเพื่อลดทอนผลกระทบอันเกิดจากกฎหมายฉบับนี้

Helms-Burton Act มีผลบังคับใชเมื่อนายวิลเลียม คลินตัน ลงนามเมื่อวันที่  
12 มีนาคม 2539 กฎหมายฉบับนี้มีเจตนารมณที่จะเลนงานบริษัทที่เขาไปลงทุนในประเทศ 
คิวบา ทั้งบริษัทอเมริกันและบริษัทที่มิใชอเมริกัน มาตรการที่ใชลงโทษบริษัทเหลานี้มีลักษณะ 
เปน secondary boycott  เพราะมิไดมุงเลนงานคิวบาโดยตรง หากแตเปนการเลนงานโดยออม 
เพื่อใหบริษัทธุรกิจ และบรรษัทระหวางประเทศเลิกคบกับคิวบา โดยหวังวา หากบริษัทตางชาติ 
พากันถอนการลงทุนออกจากคิวบา คิวบาอาจตองเผชิญกับปญหาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจและ
การเมือง

ตาม Helms-Burton Act ประชาชนชาวอเมริกัน โดยเฉพาะอยางยิ่งผูที่มี
เชื้อสายคิวบา สามารถยื่นฟองบริษัทที่เขาไปลงทุนในประเทศคิวบาได หากปรากฏวาบริษัท 
ดังกลาวใชทรัพยสิน (ดังเชนที่ดิน) ของตนที่ถูกรัฐบาลคิวบายึดไปนับต้ังแตป 2505 นอกจากนี้ 
กฎหมายฉบับนี้ยังใหอํ านาจรัฐบาลอเมริกันในการสั่งหามผูบริหารบริษัทที่คบคากับคิวบาเขา
สหรัฐอเมริกา อีกทั้งหามขายสินคาที่มีชิ้นสวน  องคประกอบ  หรือวัตถุดิบจากคิวบา (Cuba 
content)

Helms-Burton Act ถือกํ าเนิดภายหลังจากที่คิวบายิงเครื่องบินเอกชน 2 ลํ าตก 
ในเดือนกุมภาพันธ 2539 ผูนอเมริกันไมลังเลที่จะทํ าใหภาพลักษณของคิวบาในสายตาของ 
ประชาชนชาวอเมริกันเสื่อมทรามลง นับต้ังแตฟเดล  คาสโตร (Fidel Castro) ยึดแผนดินคิวบาได
นับต้ังแตป 2502 เปนตนมา คิวบากับสหรัฐอเมริกาก็เปนไมเบื่อไมเมากันมาโดยตลอด ผูนํ า
อเมริกันบางคนดังเชนประธานาธิบดีจอหน เอฟ. เคนเนดีถึงกับวางแผนลอบสังหารนายพล 
คาสโตร ยิ่งคิวบายินยอมใหสหภาพโซเวียตติดตั้งอาวุธนิวเคลียร จนเกิดวิกฤติการณคร้ังใหญ 
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ในป 2505 ดวยแลว สัมพันธภาพระหวางประเทศททั้งสองเสื่อมทรามถึงขั้นไมเผาผีกัน โดยที่ 
กาลเวลามิอาจชวยเยียวยาบาดแผลที่เกิดขึ้นได ในขณะที่สหรัฐอเมริกาประกาศคืนดีกับเวียดนาม 
ทั้งๆ ที่ทํ าสงครามหํ้ าหั่นกันมากวาสองทศวรรษ แตสัมพันธภาพระหวางคิวบากับสหรัฐอเมริกา 
ไมมีทีทาวาจะคืนสูสภาวะปกติ สวนหนึ่งเปนเพราะชาวคิวบาอพยพซึ่งตอตานนายพลคาสโตร 
กลายเปนกลุมชนที่มีอิทธิพลทางการเมืองในสหรัฐอเมริกาเพิ่มข้ึนเรื่อยๆ

การที่คิวบายิงเครื่องบินอเมริกันตก 2 ลํ า กลายเปนเครื่องมือที่ผูนํ าอเมริกันใช
ในการปลุกระดมความเกลียดชังคิวบาในสังคมอเมริกัน มิไยวาคิวบาจะแกตัวอยางไร ก็ไมมีใคร 
รับฟง ในทัศนะของคิวบา เครื่องบินทั้งสองลํ านั้นเปนของชาวอเมริกันเชื้อสายคิวบา ซึ่งถูกสง 
ข้ึนไปเพื่อสอดแนมคิวบา โดยที่อาจทํ างานใหหนวยสืบราชการลับอเมริกันดวยก็ได ทางการ 
สหรัฐอเมริกาพยายามกลบประเด็นการสืบราชการลับ ดวยการชูประเด็นมนุษยธรรม โดยยํ้ าวา 
การยิงเครื่องบินเอกชนเปนเรื่องไรมนุษยธรรม

บรรยากาศความเกลียดชังคิวบา ซึ่งปลุกระดมจนไดที่นี้เองชวยเกื้อกูลการตรา 
Helms-Burton Act กฎหมายฉบับนี้มีชื่อเปนทางการวา Cuban Liberty and Democratic 
Solidarity Act โดยที่ชื่อ Helms-Burton Act มาจากชื่อผูเสนอกฎหมายฉบับนี้ อันไดแก นาย  
ริชารด เฮลมส (Richard Helms) วุฒิสมาชิกสังกัดพรรครีปบลิกันจากมลรัฐนอรธคาโรไลนา และ
นายแดน  เบอรตัน (Dan Burton) สมาชิสภาผูแทนราษฎรสังกัดพรรคเดียวกัน

การผลักดัน Helms-Burton Act เปนฝมือของนายเฮลมสมากกวานายเบอรตัน 
เพราะเหตุที่นายเฮลมสดํ ารงตํ าแหนงประธานคณะกรรมาธิการตางประเทศแหงวุฒิสภา จึงมี
อํ านาจและอิทธิพลในวงการการเมืองอเมริกัน นายเฮลมสมีจุดยืนขวาจัดมาเปนเวลาชานาน  
จนดูเปนคนขวางโลก โดยเฉพาะอยางยิ่งการทํ าตัวกีดขวางขบวนการสิทธิและเสรีภาพ อาทิเชน 
นายเฮลมสสนับสนุนการตรากฎหมายหามทํ าแทง สนับสนุนการลงโทษประหารชีวิต สนับสนุน
บริษัทบุหร่ีและตอตานขบวนการตอตานการสูบบุหร่ี ตอตานการจัดสรรงบประมาณเพื่อวิจัย 
โรคเอดส ตอตานการใหสิทธิเสมอภาคแกชนกลุมนอย ตอตานการสงทหารอเมริกันเขาไปรักษา
ความสงบในไฮติและบอสเนีย ตอตานการจัดสรรเงินชวยเหลือแกรัสเซีย รวมตลอดจนขัดขวาง 
การใหสัตยาบัน สนธิสัญญาฉบับตางๆ และการใหฉันทานุมัติแตงตั้งเอกอัครราชทูตและ 
ขาราชการระดับสูงในกระทรวงการตางประเทศ ทั้งนี้เพื่อกดดันใหกระทรวงดังกลาวปรับโครงสราง

ไมนาประหลาดใจที่ Helms-Burton Act ตองการเขนฆาคิวบา โดยเฉพาะ 
อยางยิ่งฟเดล คาสโตรใหอาสัญ ในเมื่อนายริชารด เฮลมสวิศวกรผูสรางกฎหมายฉบับนี้เปน 
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ผูนํ าฝายขวาในสังคมการเมืองอเมริกัน แตขอที่ผูคนจํ านวนไมนอยอดรูสึกกังขามิไดก็คือ เหตุใด
ประธานาธิบดีคลินตันจึงปลอยกฎหมายฉบับนี้ผานไป โดยมิไดแสดงการทัดทานแมแตนอย  
นับต้ังแตเมื่อดํ ารงตํ าแหนงประธานาธิบดีอเมริกันในป 2536 เปนตนมา นายวิลเลียม คลินตัน 
แสดงความสามารถในการปรับตํ าแหนงแหงหนทางการเมืองของตนอยางดีเยี่ยม หากลม 
การเมืองพัดเพไปทางขวานายคลินตันก็ปรับตํ าแหนงของตนไปทางขวา หากกระแสเสรีนิยม 
มาแรง นายคลินตันก็เคลื่อนตัวไปทางซาย จนยากที่จะระบุไดวา นายคลินตันยืนอยูแหงใดใน
สังคมการเมืองอเมริกัน

ปญหาคิวบากลายเปนประเด็นสํ าคัญในปที่มีการเลือกตั้งประธานาธิบดีอเมริกัน
นี้ สวนหนึ่งเปนเพราะวา ชุมชนชาวคิวบาในสหรัฐอเมริกามีขนาดใหญข้ึนเรื่อยๆ ชาวคิวบาอพยพ 
ทั้งหมดก็วาไดมีความรูสึกตอตานฟเดล คาสโตร ชาวคิวบาที่อพยพออกนนอกประเทศรุนแรกๆ  
เปนกลุมที่มีความสัมพันธอันแนนแฟนกับกลุมเผด็จการดั้งเดิม หรือมิฉะนั้นก็ถูกฟเดล คาสโตร 
ยึดทรัพยสิน ชาวคิวบารุ นตอๆมาเปนกลุมคนที่ไมเห็นดวยกับแนวทางการพัฒนาเศรษฐกิจ 
และสังคมของคาสโตร และทายที่สุดเปนกลุมคนที่มิอาจทนอยูอยางทุกขเข็ญในคิวบาอีกตอไป  
จึงตองอพยพออกนอกคิวบา โดยไดรับการสงเสริมจากรัฐบาลคาสโตร นักการเมืองที่ตองการ
คะแนนนิยมจากชุมชนชาวคิวบาในสหรัฐอเมริกาจักตองแสดงจุดยืนตอตานคาสโตร นายบอบ 
 โดล (Bob Dole) ผูไดรับเลือกจากพรรครีปบลิกันใหเปนตัวแทนชิงตํ าแหนงประธานาธิบดีอเมริกัน
ถึงกับประกาศในปลายเดือนพฤษภาคม 2539 วา หากไดรับเลือกตั้งเปนประธานาธิบดี จะโคนลม
ฟเดล  คาสโตรโดยทันที

Helms- Burton Act ถือกํ าเนิดในทามกลางบรรยากาศการตอตานฟเดล   
คาสโตร แตทันทีที่กฎหมายฉบับนี้มีผลบังคับใช สหรัฐอเมริกาก็ตองเผชิญกับเสียงทักทวงจาก
ประเทศมหาอํ านาจที่อยูคายเดียวกัน ทั้งอังกฤษและสหภาพยุโรปไมเห็นดวยกับกฎหมายฉบับนี้  
โดยเฉพาะอยางยิ่งในประเด็นที่วา กฎหมายฉบับนี้ขัดตอกฎหมายระหวางประเทศ สหรัฐอเมริกา 
มีสิทธิที่จะตรากฎหมายหามบริษัทอเมริกันมิใหเขาไปลงทุนหรือคบคากับคิวบา แตสหรัฐฯไมมี
อํ านาจที่จะสั่งการอยางเดียวกันกับบริษัทชาติอ่ืนๆ

นายมัลคอลม  ริฟกินด (Malcolm  Rifkind) รัฐมนตรีวาการกระทรวงการ 
ตางประเทศอังกฤษโจมตี Helms-Burton Act ในการปราศรัยตอ National Press Club ในสหรัฐ
อเมริกาเมื่อปลายเดือนพฤษภาคม 2539 โดยเตือนวา กฎหมายฉบับนี้จะสรางความแตกแยก 
ในหมูประเทศตะวันตก เนื่องจากมีความเห็นขัดแยงกันอยางรุนแรง นายริฟกินดกลาววา บริษัท 
ยุโรปที่ลงทุนหรือคาขายกับคิวบาจะถูกลงโทษตามกฎหมายฉบับนี้ โดยที่คิวบามิไดถูกลงโทษ 
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โดยตรง และแสดงความไมเขาใจวา เหตุใดสหรัฐอเมริกาจึงตรากฎหมายที่มีบทบัญญัติลงโทษ
พันธมิตร แทนที่จะลงโทษปรปกษ

ทาทีอันแข็งกราวของสหภาพยุโรปยังความกังวลใจอยางยิ่งแกผูนํ าอเมริกัน 
เพียงชั่วเวลาผานไปไมถึงหนึ่งขวบปภายหลังการลงนามใน Trans-Atlantic Agenda เพื่อจัดตั้ง 
เขตการคาเสรีลุมสมุทรแอตแลนติก (TAFTA) สหภาพยุโรปกลับตองมาประชุมคนหามาตรการ
ตอบโต Helms-Burton Act เมื่อรัฐบาลอเมริกันเริ่มใช Sanction Measuresสหภาพยุโรปก็ตอง 
ใช Counteer-Sanction Measures มาตรการที่สหภาพยุโรปดํ าริที่จะนํ ามาใชมีแตั้งแตการ 
ยื่นฟองตอองคการการคาโลก (WTO)  เพื่อใหพิจารณาวา  บทบัญญัติแหง Helms-Burton Act  
ขัดตอกฎขอบังคับของ WTO หรือไม นอกจากนี้ จะมีการจัดทํ าบัญชีรายชื่อบริษัทและประชาชน
ชาวอเมริกันที่อาศัยบทบัญญัติแหง Helms-Burton Act ฟองบริษัทในสหภาพยุโรปในศาลอเมริกัน 
ทั้งนี้เพื่อจะเลนงานตอบโตในภายหลัง โดยจะมีการตรากฎหมายในสหภาพยุโรปเพื่อใหสามารถ
ฟองกลับในสหภาพยุโรปได ทายที่สุด มาตรการที่จะเลือกใชก็คือ การเขมงวดในการออกวีซาแก
ชาวอเมริกัน

ไมเพียงแตสหภาพยุโรปเทานั้นที่มีปฏิกิริยาอันรุนแรง บรรดาภาคีองคการ 
รัฐอเมริกัน (Organization of American States = OAS) ซึ่งเคยเปนบริวารที่ซื่อสัตยของสหรัฐ
อเมริกาก็แสดงทาทีคัดคาน Helms-Burton Act ดวย แตการคัดคานอันแข็งกราวมาจาก 
พันธมิตรของสหรัฐอเมริกาภายในเขตการคาเสรีอเมริกาเหนือ (NAFTA) นั้นเอง ทั้งคานาดาและ
เม็กซิโกตางรวมกันโจมตีสหรัฐอเมริกา จนนาเกรงวาจะมีผลตอการสลลายตัวของ NAFTA ทั้งนี้
เพราะเหตุวา บริษัทคานาดาและเม็กซิโกหลายตอหลายบริษัทเขาไปลงทุนในคิวบา

ทายที่สุด กลุมทุนอเมริกันกลับเปนฝายตอตาน Helms-Burton Act เสียเอง 
U.S.-Cuba Trade and Economic Council ซึ่งประกอบดวยสมาชิกจากธุรกิจ 138 ประเภท และ 
มีฐานอยูในนิวยอรคเปนหัวหอกในการคัดคานกฎหมายฉบับนี้ ธุรกิจอเมริกันจํ านวนไมนอย 
คาขายกับคิวบา สวนที่ตองการเขาไปลงทุนในกิจการเกษตรและเหมืองแรในคิวบาก็มีหานอยไม  
ในขณะที่นักลงทุนชาติอ่ืนๆยังคงเขาไปลงทุนในคิวบาได แตเมื่อ Helms-Burton Act มีผลบังคับใช 
นักธุรกิจอเมริกันมิอาจเขาไปลงทุนในคิวบาตอไป มิหนํ าซํ้ ายังตองเผชิญกับการตอบโตจาก 
สหภาพยุโรปและภาคี NAFTA อีกดวย

การยื่นหนังสือคัดคานของ U.S. Chamber of Commerce และ National 
Association of Manufcturers นับเปนการปูทางใหประธานาธิบดีคลินตันกลับลํ า ในดานหนึ่ง 
ประธานาธิบดีคลินตันตองการคะแนนเสียงจากชาวอเมริกันที่มีเชื้อสายคิวบา โดยเฉพาะอยางยิ่ง
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ในมลรัฐฟลอริดาและมลรัฐนิวเจอรซีย ในอีกดานหนึ่ง ก็ตองระมัดระวังมิใหสัมพันธภาพที่มีกับ  
สหภาพยุโรปและภาคี NAFTA ตองเสื่อมทราม นอกจากนี้ การเดินหนาบังคับใช Helms-Burton 
Act ยังทํ าใหสูญเสียการสนับสนุนจากกลุมทุนอเมริกันที่มีผลประโยชนในคิวบาอีกดวย

Cuba Liberty and Democratic Solidarity Act มีผลบังคับใชต้ังแตวันที่ 1 
สิงหาคม 2539 แตคลินตันอาศัยอํ านาจประธานาธิบดีในการเลื่อนการบังคับใชบทบัญญัติใน  
Title III บทบัญญัติในสวนนี้ใหสิทธิแกประชาชนหรือธุรกิจอเมริกันฟองรองบริษัทที่เขาไปลงทุน 
ในคิวบา เมื่อพิสูจนไดวา บริษัทดังกลาวใชที่ดินหรือทรัพยสินของตนซึ่งถูกรัฐบาลคิวบายึดไป 
ในการประกอบการ เดิมสิทธิการฟองรองจะเริ่มมีในเดือนพฤศจิกายน 2539 แตประธานาธิบดี 
คลินตันเลื่อนการใหสิทธิดังกลาวนี้ไปเปนเดือนพฤษภาคม 2540 ถึงเวลานั้น การเลือกตั้ง
ประธานาธิบดีก็รูผลแพชนะกันแลว  จะกลับลํ าอีกครั้งหนึ่งก็ยังทํ าได

กระนั้นก็ตาม พันธมิตรในสหภาพยุโรปและ NAFTA ก็ยังไมวางใจ และเตรียมตัว
ตอบโตสหรัฐอเมริกาตอไป ยิ่งคิวบาดวยแลว ก็ตองเตรียมพรอมเพื่อรับมือผลกระทบของกฎหมาย
ฉบับนี้


