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คิวบากับ Helms-Burton Act

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

ในขณะที่ชุมชนระหวางประเทศพากันวิพากษวิจารณ โดยที่บางรายถึงกับ
ประณามรัฐบาลอเมริกันที่ปลอยให Helms-Burton Act มีผลบังคับใช รัฐบาลคิวบาพยายาม 
ด้ินรนเพื่อลดทอนผลกระทบอันเกิดจากกฎหมายฉบับนี้

Helms-Burton Act มีผลบังคับใชเมื่อนายวิลเลียม คลินตัน ลงนามเมื่อวันที่  
12 มีนาคม 2539 กฎหมายฉบับนี้มีเจตนารมณที่จะเลนงานบริษัทที่เขาไปลงทุนในประเทศ 
คิวบา ทั้งบริษัทอเมริกันและบริษัทที่มิใชอเมริกัน มาตรการที่ใชลงโทษบริษัทเหลานี้มีลักษณะ 
เปน secondary boycott  เพราะมิไดมุงเลนงานคิวบาโดยตรง หากแตเปนการเลนงานโดยออม 
เพื่อใหบริษัทธุรกิจ และบรรษัทระหวางประเทศเลิกคบกับคิวบา โดยหวังวา หากบริษัทตางชาติ 
พากันถอนการลงทุนออกจากคิวบา คิวบาอาจตองเผชิญกับปญหาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจและ
การเมือง

ตาม Helms-Burton Act ประชาชนชาวอเมริกัน โดยเฉพาะอยางยิ่งผูที่มี
เชื้อสายคิวบา สามารถยื่นฟองบริษัทที่เขาไปลงทุนในประเทศคิวบาได หากปรากฏวาบริษัท 
ดังกลาวใชทรัพยสิน (ดังเชนที่ดิน) ของตนที่ถูกรัฐบาลคิวบายึดไปนับต้ังแตป 2505 นอกจากนี้ 
กฎหมายฉบับนี้ยังใหอํ านาจรัฐบาลอเมริกันในการสั่งหามผูบริหารบริษัทที่คบคากับคิวบาเขา
สหรัฐอเมริกา อีกทั้งหามขายสินคาที่มีชิ้นสวน  องคประกอบ  หรือวัตถุดิบจากคิวบา (Cuba 
content)

Helms-Burton Act ถือกํ าเนิดภายหลังจากที่คิวบายิงเครื่องบินเอกชน 2 ลํ าตก 
ในเดือนกุมภาพันธ 2539 ผูนอเมริกันไมลังเลที่จะทํ าใหภาพลักษณของคิวบาในสายตาของ 
ประชาชนชาวอเมริกันเสื่อมทรามลง นับต้ังแตฟเดล  คาสโตร (Fidel Castro) ยึดแผนดินคิวบาได
นับต้ังแตป 2502 เปนตนมา คิวบากับสหรัฐอเมริกาก็เปนไมเบื่อไมเมากันมาโดยตลอด ผูนํ า
อเมริกันบางคนดังเชนประธานาธิบดีจอหน เอฟ. เคนเนดีถึงกับวางแผนลอบสังหารนายพล 
คาสโตร ยิ่งคิวบายินยอมใหสหภาพโซเวียตติดตั้งอาวุธนิวเคลียร จนเกิดวิกฤติการณคร้ังใหญ 
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ในป 2505 ดวยแลว สัมพันธภาพระหวางประเทศททั้งสองเสื่อมทรามถึงขั้นไมเผาผีกัน โดยที่ 
กาลเวลามิอาจชวยเยียวยาบาดแผลที่เกิดขึ้นได ในขณะที่สหรัฐอเมริกาประกาศคืนดีกับเวียดนาม 
ทั้งๆ ที่ทํ าสงครามหํ้ าหั่นกันมากวาสองทศวรรษ แตสัมพันธภาพระหวางคิวบากับสหรัฐอเมริกา 
ไมมีทีทาวาจะคืนสูสภาวะปกติ สวนหนึ่งเปนเพราะชาวคิวบาอพยพซึ่งตอตานนายพลคาสโตร 
กลายเปนกลุมชนที่มีอิทธิพลทางการเมืองในสหรัฐอเมริกาเพิ่มข้ึนเรื่อยๆ

การที่คิวบายิงเครื่องบินอเมริกันตก 2 ลํ า กลายเปนเครื่องมือที่ผูนํ าอเมริกันใช
ในการปลุกระดมความเกลียดชังคิวบาในสังคมอเมริกัน มิไยวาคิวบาจะแกตัวอยางไร ก็ไมมีใคร 
รับฟง ในทัศนะของคิวบา เครื่องบินทั้งสองลํ านั้นเปนของชาวอเมริกันเชื้อสายคิวบา ซึ่งถูกสง 
ข้ึนไปเพื่อสอดแนมคิวบา โดยที่อาจทํ างานใหหนวยสืบราชการลับอเมริกันดวยก็ได ทางการ 
สหรัฐอเมริกาพยายามกลบประเด็นการสืบราชการลับ ดวยการชูประเด็นมนุษยธรรม โดยยํ้ าวา 
การยิงเครื่องบินเอกชนเปนเรื่องไรมนุษยธรรม

บรรยากาศความเกลียดชังคิวบา ซึ่งปลุกระดมจนไดที่นี้เองชวยเกื้อกูลการตรา 
Helms-Burton Act กฎหมายฉบับนี้มีชื่อเปนทางการวา Cuban Liberty and Democratic 
Solidarity Act โดยที่ชื่อ Helms-Burton Act มาจากชื่อผูเสนอกฎหมายฉบับนี้ อันไดแก นาย  
ริชารด เฮลมส (Richard Helms) วุฒิสมาชิกสังกัดพรรครีปบลิกันจากมลรัฐนอรธคาโรไลนา และ
นายแดน  เบอรตัน (Dan Burton) สมาชิสภาผูแทนราษฎรสังกัดพรรคเดียวกัน

การผลักดัน Helms-Burton Act เปนฝมือของนายเฮลมสมากกวานายเบอรตัน 
เพราะเหตุที่นายเฮลมสดํ ารงตํ าแหนงประธานคณะกรรมาธิการตางประเทศแหงวุฒิสภา จึงมี
อํ านาจและอิทธิพลในวงการการเมืองอเมริกัน นายเฮลมสมีจุดยืนขวาจัดมาเปนเวลาชานาน  
จนดูเปนคนขวางโลก โดยเฉพาะอยางยิ่งการทํ าตัวกีดขวางขบวนการสิทธิและเสรีภาพ อาทิเชน 
นายเฮลมสสนับสนุนการตรากฎหมายหามทํ าแทง สนับสนุนการลงโทษประหารชีวิต สนับสนุน
บริษัทบุหร่ีและตอตานขบวนการตอตานการสูบบุหร่ี ตอตานการจัดสรรงบประมาณเพื่อวิจัย 
โรคเอดส ตอตานการใหสิทธิเสมอภาคแกชนกลุมนอย ตอตานการสงทหารอเมริกันเขาไปรักษา
ความสงบในไฮติและบอสเนีย ตอตานการจัดสรรเงินชวยเหลือแกรัสเซีย รวมตลอดจนขัดขวาง 
การใหสัตยาบัน สนธิสัญญาฉบับตางๆ และการใหฉันทานุมัติแตงตั้งเอกอัครราชทูตและ 
ขาราชการระดับสูงในกระทรวงการตางประเทศ ทั้งนี้เพื่อกดดันใหกระทรวงดังกลาวปรับโครงสราง

ไมนาประหลาดใจที่ Helms-Burton Act ตองการเขนฆาคิวบา โดยเฉพาะ 
อยางยิ่งฟเดล คาสโตรใหอาสัญ ในเมื่อนายริชารด เฮลมสวิศวกรผูสรางกฎหมายฉบับนี้เปน 
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ผูนํ าฝายขวาในสังคมการเมืองอเมริกัน แตขอที่ผูคนจํ านวนไมนอยอดรูสึกกังขามิไดก็คือ เหตุใด
ประธานาธิบดีคลินตันจึงปลอยกฎหมายฉบับนี้ผานไป โดยมิไดแสดงการทัดทานแมแตนอย  
นับต้ังแตเมื่อดํ ารงตํ าแหนงประธานาธิบดีอเมริกันในป 2536 เปนตนมา นายวิลเลียม คลินตัน 
แสดงความสามารถในการปรับตํ าแหนงแหงหนทางการเมืองของตนอยางดีเยี่ยม หากลม 
การเมืองพัดเพไปทางขวานายคลินตันก็ปรับตํ าแหนงของตนไปทางขวา หากกระแสเสรีนิยม 
มาแรง นายคลินตันก็เคลื่อนตัวไปทางซาย จนยากที่จะระบุไดวา นายคลินตันยืนอยูแหงใดใน
สังคมการเมืองอเมริกัน

ปญหาคิวบากลายเปนประเด็นสํ าคัญในปที่มีการเลือกตั้งประธานาธิบดีอเมริกัน
นี้ สวนหนึ่งเปนเพราะวา ชุมชนชาวคิวบาในสหรัฐอเมริกามีขนาดใหญข้ึนเรื่อยๆ ชาวคิวบาอพยพ 
ทั้งหมดก็วาไดมีความรูสึกตอตานฟเดล คาสโตร ชาวคิวบาที่อพยพออกนนอกประเทศรุนแรกๆ  
เปนกลุมที่มีความสัมพันธอันแนนแฟนกับกลุมเผด็จการดั้งเดิม หรือมิฉะนั้นก็ถูกฟเดล คาสโตร 
ยึดทรัพยสิน ชาวคิวบารุ นตอๆมาเปนกลุมคนที่ไมเห็นดวยกับแนวทางการพัฒนาเศรษฐกิจ 
และสังคมของคาสโตร และทายที่สุดเปนกลุมคนที่มิอาจทนอยูอยางทุกขเข็ญในคิวบาอีกตอไป  
จึงตองอพยพออกนอกคิวบา โดยไดรับการสงเสริมจากรัฐบาลคาสโตร นักการเมืองที่ตองการ
คะแนนนิยมจากชุมชนชาวคิวบาในสหรัฐอเมริกาจักตองแสดงจุดยืนตอตานคาสโตร นายบอบ 
 โดล (Bob Dole) ผูไดรับเลือกจากพรรครีปบลิกันใหเปนตัวแทนชิงตํ าแหนงประธานาธิบดีอเมริกัน
ถึงกับประกาศในปลายเดือนพฤษภาคม 2539 วา หากไดรับเลือกตั้งเปนประธานาธิบดี จะโคนลม
ฟเดล  คาสโตรโดยทันที

Helms- Burton Act ถือกํ าเนิดในทามกลางบรรยากาศการตอตานฟเดล   
คาสโตร แตทันทีที่กฎหมายฉบับนี้มีผลบังคับใช สหรัฐอเมริกาก็ตองเผชิญกับเสียงทักทวงจาก
ประเทศมหาอํ านาจที่อยูคายเดียวกัน ทั้งอังกฤษและสหภาพยุโรปไมเห็นดวยกับกฎหมายฉบับนี้  
โดยเฉพาะอยางยิ่งในประเด็นที่วา กฎหมายฉบับนี้ขัดตอกฎหมายระหวางประเทศ สหรัฐอเมริกา 
มีสิทธิที่จะตรากฎหมายหามบริษัทอเมริกันมิใหเขาไปลงทุนหรือคบคากับคิวบา แตสหรัฐฯไมมี
อํ านาจที่จะสั่งการอยางเดียวกันกับบริษัทชาติอ่ืนๆ

นายมัลคอลม  ริฟกินด (Malcolm  Rifkind) รัฐมนตรีวาการกระทรวงการ 
ตางประเทศอังกฤษโจมตี Helms-Burton Act ในการปราศรัยตอ National Press Club ในสหรัฐ
อเมริกาเมื่อปลายเดือนพฤษภาคม 2539 โดยเตือนวา กฎหมายฉบับนี้จะสรางความแตกแยก 
ในหมูประเทศตะวันตก เนื่องจากมีความเห็นขัดแยงกันอยางรุนแรง นายริฟกินดกลาววา บริษัท 
ยุโรปที่ลงทุนหรือคาขายกับคิวบาจะถูกลงโทษตามกฎหมายฉบับนี้ โดยที่คิวบามิไดถูกลงโทษ 
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โดยตรง และแสดงความไมเขาใจวา เหตุใดสหรัฐอเมริกาจึงตรากฎหมายที่มีบทบัญญัติลงโทษ
พันธมิตร แทนที่จะลงโทษปรปกษ

ทาทีอันแข็งกราวของสหภาพยุโรปยังความกังวลใจอยางยิ่งแกผูนํ าอเมริกัน 
เพียงชั่วเวลาผานไปไมถึงหนึ่งขวบปภายหลังการลงนามใน Trans-Atlantic Agenda เพื่อจัดตั้ง 
เขตการคาเสรีลุมสมุทรแอตแลนติก (TAFTA) สหภาพยุโรปกลับตองมาประชุมคนหามาตรการ
ตอบโต Helms-Burton Act เมื่อรัฐบาลอเมริกันเริ่มใช Sanction Measuresสหภาพยุโรปก็ตอง 
ใช Counteer-Sanction Measures มาตรการที่สหภาพยุโรปดํ าริที่จะนํ ามาใชมีแตั้งแตการ 
ยื่นฟองตอองคการการคาโลก (WTO)  เพื่อใหพิจารณาวา  บทบัญญัติแหง Helms-Burton Act  
ขัดตอกฎขอบังคับของ WTO หรือไม นอกจากนี้ จะมีการจัดทํ าบัญชีรายชื่อบริษัทและประชาชน
ชาวอเมริกันที่อาศัยบทบัญญัติแหง Helms-Burton Act ฟองบริษัทในสหภาพยุโรปในศาลอเมริกัน 
ทั้งนี้เพื่อจะเลนงานตอบโตในภายหลัง โดยจะมีการตรากฎหมายในสหภาพยุโรปเพื่อใหสามารถ
ฟองกลับในสหภาพยุโรปได ทายที่สุด มาตรการที่จะเลือกใชก็คือ การเขมงวดในการออกวีซาแก
ชาวอเมริกัน

ไมเพียงแตสหภาพยุโรปเทานั้นที่มีปฏิกิริยาอันรุนแรง บรรดาภาคีองคการ 
รัฐอเมริกัน (Organization of American States = OAS) ซึ่งเคยเปนบริวารที่ซื่อสัตยของสหรัฐ
อเมริกาก็แสดงทาทีคัดคาน Helms-Burton Act ดวย แตการคัดคานอันแข็งกราวมาจาก 
พันธมิตรของสหรัฐอเมริกาภายในเขตการคาเสรีอเมริกาเหนือ (NAFTA) นั้นเอง ทั้งคานาดาและ
เม็กซิโกตางรวมกันโจมตีสหรัฐอเมริกา จนนาเกรงวาจะมีผลตอการสลลายตัวของ NAFTA ทั้งนี้
เพราะเหตุวา บริษัทคานาดาและเม็กซิโกหลายตอหลายบริษัทเขาไปลงทุนในคิวบา

ทายที่สุด กลุมทุนอเมริกันกลับเปนฝายตอตาน Helms-Burton Act เสียเอง 
U.S.-Cuba Trade and Economic Council ซึ่งประกอบดวยสมาชิกจากธุรกิจ 138 ประเภท และ 
มีฐานอยูในนิวยอรคเปนหัวหอกในการคัดคานกฎหมายฉบับนี้ ธุรกิจอเมริกันจํ านวนไมนอย 
คาขายกับคิวบา สวนที่ตองการเขาไปลงทุนในกิจการเกษตรและเหมืองแรในคิวบาก็มีหานอยไม  
ในขณะที่นักลงทุนชาติอ่ืนๆยังคงเขาไปลงทุนในคิวบาได แตเมื่อ Helms-Burton Act มีผลบังคับใช 
นักธุรกิจอเมริกันมิอาจเขาไปลงทุนในคิวบาตอไป มิหนํ าซํ้ ายังตองเผชิญกับการตอบโตจาก 
สหภาพยุโรปและภาคี NAFTA อีกดวย

การยื่นหนังสือคัดคานของ U.S. Chamber of Commerce และ National 
Association of Manufcturers นับเปนการปูทางใหประธานาธิบดีคลินตันกลับลํ า ในดานหนึ่ง 
ประธานาธิบดีคลินตันตองการคะแนนเสียงจากชาวอเมริกันที่มีเชื้อสายคิวบา โดยเฉพาะอยางยิ่ง



5

ในมลรัฐฟลอริดาและมลรัฐนิวเจอรซีย ในอีกดานหนึ่ง ก็ตองระมัดระวังมิใหสัมพันธภาพที่มีกับ  
สหภาพยุโรปและภาคี NAFTA ตองเสื่อมทราม นอกจากนี้ การเดินหนาบังคับใช Helms-Burton 
Act ยังทํ าใหสูญเสียการสนับสนุนจากกลุมทุนอเมริกันที่มีผลประโยชนในคิวบาอีกดวย

Cuba Liberty and Democratic Solidarity Act มีผลบังคับใชต้ังแตวันที่ 1 
สิงหาคม 2539 แตคลินตันอาศัยอํ านาจประธานาธิบดีในการเลื่อนการบังคับใชบทบัญญัติใน  
Title III บทบัญญัติในสวนนี้ใหสิทธิแกประชาชนหรือธุรกิจอเมริกันฟองรองบริษัทที่เขาไปลงทุน 
ในคิวบา เมื่อพิสูจนไดวา บริษัทดังกลาวใชที่ดินหรือทรัพยสินของตนซึ่งถูกรัฐบาลคิวบายึดไป 
ในการประกอบการ เดิมสิทธิการฟองรองจะเริ่มมีในเดือนพฤศจิกายน 2539 แตประธานาธิบดี 
คลินตันเลื่อนการใหสิทธิดังกลาวนี้ไปเปนเดือนพฤษภาคม 2540 ถึงเวลานั้น การเลือกตั้ง
ประธานาธิบดีก็รูผลแพชนะกันแลว  จะกลับลํ าอีกครั้งหนึ่งก็ยังทํ าได

กระนั้นก็ตาม พันธมิตรในสหภาพยุโรปและ NAFTA ก็ยังไมวางใจ และเตรียมตัว
ตอบโตสหรัฐอเมริกาตอไป ยิ่งคิวบาดวยแลว ก็ตองเตรียมพรอมเพื่อรับมือผลกระทบของกฎหมาย
ฉบับนี้


