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บทคัดย่อ
บทความนี้วัตถุประสงค์เพ่ือวิเคราะห์ถึงปัจจัยที่จ�ำกัดประสิทธิผลของ

มาตรการลงโทษทางเศรษฐกิจของสหรัฐอเมริกาต่อซูดาน (ค.ศ. 1989-2014)              

ในฐานะเครื่องมือในการด�ำเนินนโยบายต่างประเทศของสหรัฐอเมริกาผ่านแนวคิด

ทฤษฎีระบบโลก (World System Theory) ของ ศาสตราจารย์ อิมมานูเอล               

วอลเลอร์สไตน์ (Immanuel Wallerstein) แห่งมหาวิทยาลัยเยล ผลการศึกษา  

พบว่า สหรัฐอเมริกาไม่สามารถด�ำเนินมาตรการลงโทษทางเศรษฐกิจต่อซูดานได้

อย่างมีประสิทธิผล เพราะต้องเผชิญกับปัจจัยอันเป็นข้อจ�ำกัด ดังนี้ 1) ปัจจัยจาก

ฝ่ายซูดานในฐานะรัฐบริวาร ได้แก่ การลงทุนของบรรษัทขุดเจาะน�้ำมันข้ามชาติของ

จีนและประเทศอื่นๆ และความเข้มแข็งของระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย

อ�ำนาจนิยม 2) ปัจจัยจากตัวสหรัฐอเมริกาเองในฐานะรัฐศูนย์กลาง ได้แก่ การ

ลงทุนของบริษัทข้ามชาติสัญชาติอเมริกันในซูดาน และการไม่ได้ให้น�้ำหนักความส�ำคัญ 

ต่อซูดานในฐานะผลประโยชน์แห่งชาติเป็นประการส�ำคัญ ดังนั้น สหรัฐอเมริกา             

จึงก�ำหนดมาตรการลงโทษทางเศรษฐกิจต่อซูดานเพียงเพื่อตอกย�้ำภาพลักษณ์ใน

ฐานะรัฐมหาอ�ำนาจที่ยึดมั่นในหลักประชาธิปไตยและสิทธิมนุษยชน และหลบเล่ียง

การแบกรับต้นทุนที่เพิ่มมากขึ้นจากการด�ำเนินมาตรการทางทหารเช่นเดียวกับที่

สหรัฐอเมริกาด�ำเนินต่อภูมิภาคตะวันออกกลาง

ค�ำส�ำคัญ:	 มาตรการลงโทษทางเศรษฐกิจ/ สหรัฐอเมริกา/ ซูดาน/ ทฤษฏี

	 ระบบโลก

เอนกชัย เรืองรัตนากร/ กุลทราภรณ์ สุพงษ์



คณะรัฐศาสตร์และนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยบูรพา 173

Abstract
The purpose of this article was to analyze factors which                  

contributed to the limitation in imposing the economic sanctions;            

a foreign policy tool, of the U.S. towards Sudan (1989-2014). The 

World-System Theory by Professor Immanuel Wallenstein, Yale               

University, was applied as a framework. The study found two factors 

which resulted in ineffectiveness in imposing the policy. Firstly, the 

U.S. did not truly play important roles to the economy of Sudan,             

as the periphery state. Also Sudan could turn to China and other 

counties as partnerships in oil and gas industry. Moreover, the                   

Authoritarian regime was still powerful. Secondly, the U.S., as a core 

state, was also the cause of factors. Sudan was not a top priority                 

for U.S. national interests. The U.S. was likely to impose economic 

sanctions towards Sudan to show the role of superpower which                   

respected democracy and human rights. This also helped the U.S. 

from wasting defense budget as in the Middle East case.

Keywords:	 Economic Sanctions/ U.S./ Sudan/ World-System Theory
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บทน�ำ
จากค�ำสั่งของฝ่ายบริหารเลขท่ี 13067 ของประธานาธิบดี บิล คลินตัน (Bill 

Clinton) เม่ือวันที่ 3 พฤศจิกายน ค.ศ. 1997 (Executive Order 13067, 1997) 

สู ่ประกาศของประธานาธิบดี บารัค โอบามา (Barack Obama) เมื่อวันที ่                    

24 ตุลาคม ค.ศ. 2014 (Presidential Notice of October 24, 2014, 2014)    

แม้จะมีระยะเวลาห่างกันเกือบสองทศวรรษแต่กลับมีรายละเอียดที่ระบุตรงว่า 

“การกระท�ำและนโยบายของรัฐบาลซูดานยังคงเป ็นภัยคุกคามที่พิ เศษต่อ                   

ความม่ันคงแห่งชาติและนโยบายต่างประเทศของสหรัฐอเมริกา” แสดงให้เห็นว่า 

นโยบายต่างประเทศของสหรัฐอเมริกาของซูดานที่ผ่านมา โดยเฉพาะมาตรการ

ลงโทษทางเศรษฐกิจ ไม่สามารถท�ำให้ซูดานเปลี่ยนท่าทีหรือพฤติกรรมเพื่อให้หลุด

ออกจากสถานการณ์ที่เป็นภัยคุกคามของสหรัฐอเมริกา อันจะท�ำให้ความสัมพันธ์

ระหว่างทั้งสองประเทศกลับมาอยู ่ในระดับปกติได้ หรือกล่าวอีกนัยหน่ึงได้ว่า             

การก�ำหนดมาตรการลงโทษทางเศรษฐกิจในฐานะนโยบายต่างประเทศต่อซูดานที่

ผ่านมานั้นไม่มีประสิทธิผล อนึ่ง ผลงานวิชาการจ�ำนวนหนึ่งได้กล่าวถึงผลกระทบที ่

ชาวซูดานได้รับจากมาตรการลงโทษดังกล่าว ตลอดจนอธิบายถึงพัฒนาการ             

ด้านประชาธิปไตยและสิทธิมนุษยชนที่ดีขึ้นของซูดานที่น�ำมาสู ่การปรับเปลี่ยน

นโยบายในสมัยประธานาธิบดีโอบามา อย่างไรก็ตาม ค�ำอธิบายดังกล่าวตัดขาด 

จากการพิจารณาถึงอุปสรรคที่ขัดขวางประสิทธิผลของมาตรการลงโทษทาง

เศรษฐกิจของสหรัฐอเมริกาต่อซูดาน

ดังนั้น บทความนี้มีวัตถุประสงค์เพ่ือวิเคราะห์ถึงปัจจัยที่จ�ำกัดประสิทธิผล

ของมาตรการลงโทษทางเศรษฐกิจของสหรัฐอเมริกาต่อซูดาน (ค.ศ. 1989-2014) 

โดยใช้แนวคิดทฤษฎีระบบโลก (World System Theory) ของศาสตราจารย์                  

อิมมานูเอล วอลเลอร์สไตน์ (Immanuel Wallerstein) แห่งมหาวิทยาลัยเยล         

เป็นกรอบแนวคิดในการศึกษาทั้งนี้ผู ้เขียนก�ำหนดกรอบการศึกษา “ซูดาน” ใน

บทความนี้ออกเป็น 2 ระยะ คือ ในช่วง ค.ศ. 1989-2011 หมายถึง สาธารณรัฐ

ซูดาน (Republic of the Sudan) ที่ประกอบด้วยซูดานเหนือและซูดานใต้ และใน

ช่วง ค.ศ. 2011-2014 หมายถึง สาธารณรัฐซูดานหลังจากสาธารณรัฐเซาท์ซูดาน       
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(The Republic of South Sudan) แยกประเทศออกไปเมื่อวันท่ี 9 กรกฎาคม 

ค.ศ. 2011

ผู้เขียนแบ่งเนื้อหาของบทความนี้ออกเป็น 6 ส่วน โดยส่วนถัดไปจะอธิบาย

เก่ียวกับทฤษฎีระบบโลก ส่วนที่สาม กล่าวถึง “สหรัฐอเมริกา” ในฐานะรัฐ

ศูนย์กลางและ “ซูดาน” ในฐานะรัฐบริวาร ตามแนวคิดทฤษฎีระบบโลก ส่วนที่สี ่

กล่าวถึงมาตรการลงโทษทางเศรษฐกิจของสหรัฐอเมริกาต่อซูดาน ส่วนที่ห้า 

วิเคราะห์ถึงปัจจัยที่จ�ำกัดประสิทธิผลของมาตรการลงโทษทางเศรษฐกิจของ

สหรัฐอเมริกาต่อซูดาน และส่วนสุดท้ายบทสรุปและข้อเสนอแนะ

แนวคิดทฤษฎีระบบโลก (World-System Theory)
ศาสตราจารย์ อิมมานูเอลท วอลเลอร์สไตน์ นักสังคมวิทยาชาวสหรัฐอเมริกา 

เป็นผู ้เสนอแนวคิดทฤษฎีระบบโลก ซึ่งเป็นแนวคิดที่พัฒนาและผสมผสานจาก                

3 แนวคิด ได้แก่ แนวคิดของส�ำนักมาร์คซิสต์ใหม่ (Neo-Marxism) แนวคิดของ

ส�ำนักอันนาลส์ (Annales School) และทฤษฎีการพึ่งพิง (Dependency Theory) 

(ธงชัย สมบูรณ์, 2548, หน้า 59) โดยวอลเลอร์สไตน์นิยามว่า “ระบบโลก (World- 

System) คือ ระบบสังคมระบบหนึ่งซึ่งมีอาณาบริเวณ โครงสร้าง กลุ่มสมาชิก           

กฎของความชอบธรรม และความสอดสัมพันธ์ระหว่างกัน” (Wallerstein, 1974, 

p. 347) ซ่ึงระบบโลกแบ่งออกตามระบบไตรลักษณ์ (Tri-Modal System) ได้แก่  

1) รัฐศูนย์กลาง (Corestate) เช่น กลุ่มประเทศอุตสาหกรรมชั้นน�ำ G8 2) รัฐกึ่ง

บริวาร (Semi-Peripherystate) เช ่น ประเทศอุตสาหกรรมใหม่ (Newly                     

Industrializing Countries - NICs) และกลุ่มประเทศกําลังพัฒนาที่มีการพัฒนา

และการเติบโตทางเศรษฐกิจอย่างรวดเร็ว (Emerging market) อย่างกลุ่มประเทศ 

BRICS และ 3) รัฐบริวาร (Peripherystate) เช่น ประเทศก�ำลังพัฒนา (Chase-

Dunn, Kawano and Brewer, 2000)

การพิจารณาว่ารัฐหน่ึงๆ ควรถูกจัดอยู่ในระบบย่อยใดจึงมักวางอยู่บนพื้นฐาน 

ข้อเท็จจริงเชิงประจักษ์ (Goldfrank, 2000, p. 168) ดังนี้ 1) รัฐศูนย์กลางจะม ี

การปกครองในระบอบประชาธิปไตย มีวิถีการผลิตแบบทุนนิยมอุตสาหกรรมที่
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ก้าวหน้า แรงงานได้รับค่าตอบแทนสูงและมีสวัสดิการ มีสินค้าน�ำเข้าหลักเป็น

วัตถุดิบและสินค้าส่งออกหลักเป็นสินค้าอุตสาหกรรม และทางด้านสังคมและ

วัฒนธรรมมีความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันสูง (Homogeneity) 2) รัฐกึ่งบริวารจะมี

การปกครองในระบอบเผด็จการอ�ำนาจนิยม มีวิถีการผลิตแบบทุนนิยมอุตสาหกรรม

และเกษตรกรรม แรงงานได้รับค่าตอบแทนต�่ำและมีสวัสดิการต�่ำ มีสินค้าน�ำเข้า

และส่งออกหลักเป็นวัตถุดิบและสินค้าอุตสาหกรรม และทางด้านสังคมและ

วัฒนธรรม ไม่เป็นอันหนึ่งอันเดียวกันเท่ากับรัฐศูนย์กลาง 3) รัฐบริวารจะมีการ

ปกครองที่ไม่ใช่ระบอบประชาธิปไตย มีวิถีการผลิตแบบเกษตรกรรม แรงงานได้  

รับค่าตอบแทนต�่ำกว่าอัตราค่าจ้างพอยังชีพและไม่มีสวัสดิการ มีสินค้าน�ำเข้าหลัก

เป็นสินค้าอุตสาหกรรมและสินค้าส่งออกหลักเป็นวัตถุดิบ และทางด้านสังคมและ

วัฒนธรรมมีลักษณะที่หลากหลาย (Pluralism) (Baylis and Smith, 2008,               

p. 207)

ทั้งนี้ รัฐศูนย์กลางและรัฐบริวารจะมีความสัมพันธ์ในลักษณะการแบ่งงาน

กันท�ำ มีแลกเปลี่ยนอย่างไม่เท่าเทียมระหว่างกัน (Unequal Exchange) ส่วนรัฐกึ่ง

บริวารท�ำหน้าที่เป็นจุดกึ่งกลางของรัฐศูนย์กลางและรัฐบริวารทั้งประเด็นทางการ

เมือง สังคม และเศรษฐกิจ โดยรัฐกึ่งบริวารท�ำหน้าที่รับเทคโนโลยีที่ล้าสมัยจาก            

รัฐศูนย์กลางในขณะเดียวกันก็เข้าไปกอบโกยผลประโยชน์และกีดกันทางการค้าแก่

รัฐบริวาร (Goldfrank, 2000, p. 170; Wallerstein and Hopkins, 1977, p. 

129)

“สหรัฐอเมริกา” ในฐานะรัฐศูนย์กลางและ “ซูดาน” ในฐานะรัฐบริวาร 
ตามทฤษฎีระบบโลก

เมื่อพิจารณาตามแนวคิดทฤษฎีระบบโลกของวอลเลอร์สไตน์พบว่า ผู้เขียน 

มีความเห็นสอดคล้องกับศาสตราจารย์ Christopher Chase-Dunn และคณะ 

(2000) แห่งมหาวิทยาลัยจอห์นฮอปกินส์ ที่จัดให้สหรัฐอเมริกาอยู ่ในกลุ ่ม             

รัฐศูนย์กลางและซูดานอยู่ในกลุ่มรัฐบริวารอธิบายได้ดังนี้
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ส�ำหรับ “สหรัฐอเมริกา” คงปราศจากข้อสงสัยในการถูกจัดให้เป ็น              

รัฐศูนย์กลาง เพราะทั้งรูปแบบการปกครองในระบอบประชาธิปไตยตามภาพลักษณ์

ในฐานะ Champion of Democracy (Ikenberry, 2000, p. 104) มีวิถีการผลิต 

ที่เน้นด้านทุนนิยมอุตสาหกรรม โดยมีสินค้าส่งออกหลักเป็นวัสดุและช้ินส่วน

ประกอบทางอุตสาหกรรมและยานยนต์ ในขณะที่สินค้าน�ำเข้าหลักเป็นน�้ำมันดิบ

และสินค้าทุน (Capital Goods) (U.S. Bureau of Economic Analysis, 2015) 

ส่วนอัตราค่าจ้างหรือค่าตอบแทนของแรงงานในสหรัฐอเมริกาอยู่ภายใต้รัฐบัญญัติ

ว่าด้วยการจ้างงานที่เป็นธรรม (Fair Labor Standards Act) มีบทบัญญัติก�ำหนด

ค่าจ้างขั้นต�่ำรายชั่วโมง ชั่วโมงท�ำงานต่อสัปดาห์ และการจ่ายค่าล่วงเวลา ทั้งนี้

ค่าแรงสามารถสูงข้ึนได้ขึ้นอยู่กับทักษะและประสบการณ์การท�ำงานด้วย (Samuel, 

2000, p. 32)

ส�ำหรับกรณีของ “ซูดาน” ที่ถูกจัดให้เป็นรัฐบริวาร ผู้เขียนสามารถอธิบาย

เหตุผลได้ดังนี้ 

1. ปัจจัยด้านรูปแบบการปกครอง นับตั้งแต่คณะนายทหารจ�ำนวนหนึ่ง

ก่อการปฏิวัติยึดอ�ำนาจจากรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งของนายกรัฐมนตรี ซาดิก 

อัล-มาห์ดิ (Sadiq al-Mahdi) เมื่อวันที่ 30 มิถุนายน ค.ศ. 1989 และจัดต้ังรัฐบาล

ทหารของนายพลจัตวา โอมาร์อัล-บาชีร์ (Omar al-Bashir) ข้ึนบริหารประเทศ 

ภายใต้โครงสร้างของคณะมนตรีปฏิวัติเพื่อการกู้ชาติ (RCC) พร้อมน�ำกฎหมาย               

ชาริอะห์ (Shari’ah Law) มาบังคับใช้อย่างเข้มงวดมากยิ่งข้ึน (Lobban, 2010,  

p. 156) นอกจากน้ี ประธานาธิบดี อัล-บาชีร์ ยังกวาดล้างกลุ่มนายทหารระดับสูง    

ที่อยู่ฝ่ายตรงข้ามเพ่ือป้องกันการปฏิวัติซ้อน ปฏิเสธการมีส่วนรวมทางการเมืองของ  

พรรคการเมือง กลุ่มทางเมือง และองค์กรภาคประชาชน ตลอดจนสั่งจับกุมผู้น�ำ

ทางการเมืองและนักหนังสือพิมพ์จ�ำนวนมาก (Kepel, 2002, p. 181) และแต่งตั้ง

ตนเองขึ้นด�ำรงต�ำแหน่งประธานาธิบดีใน ค.ศ. 1993 โดยมีอ�ำนาจทางฝ่ายบริหาร

และนิติบัญญัติโดยสมบูรณ์ ต่อมาจัดให้มีการเลือกตั้งทั่วไปขึ้นใน ค.ศ. 1996    

และ 2000 ซึ่งประธานาธิบดี อัล-บาชีร์ ยังคงสามารถรักษาต�ำแหน่งไว้ได้ท่ามกลาง

การคว�่ำบาตรการเลือกตั้งจากฝ่ายตรงข้ามทางการเมือง (Roland-Gosselin, 
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2010; Shinn, 2013, p. 421) และแม้จะถูกออกหมายจับจากคณะผู้พิพากษา           

ศาลอาญาระหว่างประเทศ (International Criminal Court- ICC) เมื่อวันที่ 4 

มีนาคม ค.ศ. 2009 ด้วยความผิดฐานก่ออาชญากรรมสงครามและอาชญากรรมต่อ

มนุษยชาติ (U.S. Library of Congress [LoC], 2011a,  p. 14) แต่ประธานาธิบดี

อัล-บาชีร์ ก็ยังคงรักษาต�ำแหน่งในการเลือกตั้งทั่วไปเมื่อ ค.ศ. 2010 ไว้ได้ เช่นเดียว

กับการเลือกต้ังคร้ังล่าสุดเมื่อเดือนเมษายน ค.ศ. 2015 ที่รักษาต�ำแหน่งไว้ได้อีกครั้ง

ด้วยคะแนนร้อยละ 94.05 ของผู้ลงคะแนนทั้งหมด (Abdelaziz, 2015) แต่กระนั้น

การเลือกตั้งของซูดานยังคงเป็นที่วิพากษ์วิจารณ์ว่าไม่เสรีและไม่เป็นธรรม (U.S. 

Department of State [DoS], 2015a) ท�ำให้ซูดานเป็นเพียงระบอบการปกครอง

แบบประชาธิปไตยอ�ำนาจนิยม (Authoritarian Democracy) เท่านั้น (Linz, 

2000, p. 34) โดยสรุป ซูดานอยู่ภายใต้การปกครองของกลุ่มทหารมานานกว่า   

27 ปี โดยไม่มีอะไรเปลี่ยนแปลงนอกเสียจากเปลี่ยนจากการแต่งตั้งตนเองมา

เป็นการเข้าสู่ต�ำแหน่งผ่านการเลือกตั้งที่ไม่ยุติธรรมเท่านั้น

2. ปัจจัยทางด้านเศรษฐกิจ แม้ซูดานจะมีน�้ำมันดิบเป็นสินค้าส่งออกที่ส�ำคัญ

แต่ด้วยสถานการณ์ความไม่สงบภายในประเทศสภาพทางภูมิศาสตร์ที่หลากหลาย  

และราคาผลผลิตทางการเกษตรตกต�่ำจึงท�ำให้ซูดานกลายเป็นประเทศท่ียากจน

ที่สุดประเทศหนึ่งในโลก ดังจะเห็นได้จากการที่สหประชาชาติได้จัดซูดานอยู่ในกลุ่ม

ประเทศด้อยพัฒนา (Least Development Country - LDC) เมื่อ ค.ศ. 1971 

(Schmitz, 2014, p. 5) โดยชาวซูดานท่ีมีฐานะอยู่ต�่ำกว่าเส้นความยากจน (Poverty 

Line) ร้อยละ 40 และ 46.5 ใน ค.ศ. 2004 และ 2009 ตามล�ำดับ (IndexMundi, 

2011) ซ่ึงอยู่ในระดับต�่ำกว่าเยเมน เคนยา เอธิโอเปีย แอฟริกาใต้และอังโกลา (CIA, 

2014) เมื่อพิจารณาเศรษฐกิจของซูดานพบว่า มีลักษณะที่เป็นโครงสร้างต่างระดับ 

(Dual Economy) (Sayigh, 2015, p. 398) กล่าวคือ ร้อยละ 7 ของชาวซูดาน         

ท�ำหน้าที่ในการผลิตภาคอุตสาหกรรมที่ใช้เทคโนโลยีสมัยใหม่ ในขณะที่ชาวซูดาน

ร้อยละ 80 ยังคงท�ำหน้าที่ในการผลิตสินค้าข้ันปฐมภูมิแบบดั้งเดิม (Traditional 

Sector) ซ่ึงส่วนใหญ่เป็นวัตถุดิบจากภาคเกษตรกรรมที่ไม่ได้แปรรูปและมีคุณภาพต�่ำ 

กอปรกับไม่มีตลาดเพียงพอจึงท�ำให้เกษตรกรยังคงยากจนและยังเกิดการว่างงาน
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แอบแฝง (Disguised Unemployment) ขึ้นในชนบทด้วย (Ahmed and                   

Suliman, 2011, p. 78; Ali, 1974, p. 9)

เม่ือพิจารณาถึงอัตราการน�ำเข้าและส่งออกพบว่า แม้สหรัฐอเมริกาจะ

ด�ำเนินมาตรการลงโทษเศรษฐกิจต่อซูดาน แต่การอัตราส่งออกของซูดานระหว่าง 

ค.ศ. 2003-2006 ยังคงเพิ่มข้ึนโดยเฉล่ียร้อยละ 30.2 ต่อปี (U.N. Department of 

Economic and Social Affairs [DESA], 2009, p. 346) ซึ่งมีมูลค่า 1.2 หมื่นล้าน

ดอลลาร์สหรัฐใน ค.ศ. 2010 แม้หลังจากซูดานใต้แยกประเทศออกไปเมื่อ ค.ศ. 

2011 จะท�ำให้มูลค่าการส่งออกลดลงเหลือ 9 และ 3.4 พันล้านดอลลาร์สหรัฐใน 

ค.ศ. 2011 และ 2012 (DESA, 2015, p. 344) ทั้งนี้ สินค้าส่งออกหลัก ได้แก่ 

น�้ำมันดิบและน�้ำมันปิโตรเลียมอื่นๆ ทองค�ำ เมล็ดพืชที่น�ำไปสกัดน�้ำมัน (Oily 

Seeds) กัมอารบิค (Gum Arabic) และชัน ในขณะที่สินค้าน�ำเข้าหลัก ได้แก่ 

น�้ำมันส�ำเร็จรูปข้าวสาลี น�้ำตาลทรายดิบ ยานยนต์ และเครื่องบิน อุปกรณ์เครื่องใช้

ไฟฟ้า และเวชภัณฑ์ (DESA, 2009, pp. 346-347; 2015, pp. 344-345)

3. ปัจจัยด้านสังคมและวัฒนธรรม ซูดานมีลักษณะเป็นสังคมแบบพหุลักษณ ์

(Pluralism) กล่าวคือ ประกอบด้วยมากกว่า 50 กลุ่มชาติพันธุ์ ซ่ึงแตกออกไปอีก

กว่า 600 ชนเผ่าสื่อสารต่างกันกว่า 100 ภาษาพื้นเมือง (LeRiche and Arnold, 

2013, p. 4) และด้วยความแตกต่างทางเชื้อชาติจึงน�ำไปสู่ความแตกต่างทางศาสนา 

โดยรัฐบาลซูดานในกรุงคาร์ทูมท่ีตั้งอยู่บริเวณซูดานตอนเหนือซึ่งประชากรส่วนใหญ่

เป็นชาวอาหรับที่นับถือศาสนาอิสลามได้ประกาศใช้กฎหมายชาริอะห์เมื่อ ค.ศ. 

1983 ซ่ึงสร้างความไม่พอใจให้แก่ชาวซูดานตอนใต้ซึ่งประชากรส่วนใหญ่เป็น               

ชาวแอฟริกากันผิวด�ำหลายเผ่าพันธุ์ที่นับถือศาสนาคริสต์และลัทธิความเชื่อดั้งเดิม

กอปรกับความขัดแย้งที่มีรากฐานมาจากปัญหาในการแบ่งสรรอ�ำนาจทางการเมือง 

ความไม่เท่าเทียมกันในการพัฒนาและการแบ่งปันทรัพยากรและผลประโยชน์ทาง

เศรษฐกิจ อันเนื่องมาจากพื้นท่ีในซูดานตอนใต้เป็นพื้นที่ซึ่งเป็นแหล่งทรัพยากร              

อันอุดมสมบูรณ์โดยเฉพาะอย่างยิ่งเขตแอบเบย์ (Abyei) ซึ่งเป็นแหล่งน�้ำมันที่สร้าง

รายได้ระหว่าง ค.ศ. 2005-2007 มากถึง 1.8 พันล้านดอลลาร์สหรัฐ (International 

Crisis Group, 2007, p. 1) แต่แทนที่รัฐบาลจะน�ำรายได้เหล่านั้นไปใช้เงินนั้นเพื่อ
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การพัฒนาในพื้นที่ แต่กลับน�ำไปซื้ออาวุธเพื่อปราบกบฏและกดขี่ข่มเหงประชาชน

เพิ่มขึ้นอีก ท�ำให้ประชาชนโกรธแค้นเป็นอย่างมาก ดังกล่าวข้างต้น ก่อเป็นเชื้อปะทุ

ความขัดแย้งระหว่างซูดานตอนเหนือและซูดานตอนใต้ ที่น�ำไปสู่การแยกตัวเป็น

อิสระของซูดานตอนใต้เมื่อ ค.ศ. 2011

นอกจากนี้สั งคมของซูดานยัง มีความแตกต ่างกันของระดับชนชั้น                  

โดยอ�ำนาจทางสังคมและเศรษฐกิจจะกระจุกตัวอยู่ที่กลุ่มชนชั้นน�ำ (Elite) จ�ำนวน 

2 กลุ่ม ได้แก่ ชนชั้นน�ำทางศาสนาอิสลาม ซึ่งเป็นผู้มั่งคั่งดั้งเดิม และมักได้รับการ

ศึกษาอย่างดีจากมหาวิทยาลัยชั้นน�ำในประเทศอังกฤษ และอีกกลุ่ม คือ ชนชั้น

น�ำทางการเมือง ซึ่งเป็นคณะนายทหารของกองทัพซูดานที่เข้ามาด�ำรงต�ำแหน่ง 

ฝ่ายบริหารในรัฐบาลซูดาน โดยมักไม่ให้ความส�ำคัญต่อการกระจายอ�ำนาจสู่ท้องถิ่น

และกอบโกยผลประโยชน์จากช่วงที่ด�ำรงต�ำแหน่งให้มากที่สุด (Malik, 2014)                

ในขณะที่ชาวซูดานกลับต้องมีชีวิตที่อัตคัดแร้นแค้นและขาดการเหลียวแลจาก

รัฐบาลซูดานนักศึกษาที่จบใหม่ไม่สามารถหางานท�ำได้ตลอดจนรัฐบาลยังตัดลด             

งบประมาณในการสนับสนุนเงินอุดหนุนสินค้าจ�ำพวกข้าวสาลีและน�้ำมัน ด้วยเหตุผล 

ที่ว่ารัฐบาลต้องการลดค่าใช้จ่าย แต่รัฐบาลกลับน�ำรายได้มากกว่าร้อยละ 70 ใช้ไป

กับการซื้ออาวุธยุทโธปกรณ์รวมถึงก่อสร้างอาคารหรูหราจ�ำนวนมากในกรุงคาร์ทูม

แต่ละเลยท่ีจะสร้างสาธารณูปโภคที่จ�ำเป็น โรงเรียน โรงพยาบาล และปรับปรุง

ระบบน�้ำแก่ส่วนต่างๆ ของประเทศ (Manson, 2014; Sanders, 2007)

มาตรการลงโทษทางเศรษฐกิจของสหรัฐอเมริกาต่อซูดาน
หลังจากสิ้นสุดของสงครามเย็น โครงสร้างของระบบระหว่างประเทศได้

เปล่ียนแปลงจากระบบสองขั้วอ�ำนาจ (Bipolarity) ไปสู ่ระบบขั้วอ�ำนาจเดียว                 

(Unipolarity) สหรัฐอเมริกาในฐานะประเทศมหาอ�ำนาจหนึ่งเดียวได้เชิดชูคุณค่า

สากลของแนวคิดทางการเมืองแบบเสรีนิยมประชาธิปไตย (Liberal Democracy) 

และอุดมการณ์ด้านสิทธิมนุษยชน (Human Rights) ตลอดจนเรียกร้องให้

ประชาคมโลกให้ความส�ำคัญต่อแนวคิดดังกล่าว (Hufbauer, Schott, Elliott and 

Oegg, 2009, pp. 13-14; McFaul, 2004, p. 158) โดยหนึ่งในเครื่องมือ                        
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ที่สหรัฐอเมริกาใช้ลงโทษประเทศที่เป็นปฏิปักษ์ต่อแนวคิดหลักและผลประโยชน์

แห่งชาติของตน คือ มาตรการลงโทษทางเศรษฐกิจ (Economic Sanctions) 

(Masters, 2015)

“มาตรการลงโทษทางเศรษฐกิจ” หมายถึง การกระท�ำทางการเมืองที่อาศัย

ขีดความสามารถทางเศรษฐกิจมาใช้ โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อบรรลุเป้าหมายทาง 

การเมืองในลักษณะบีบบังคับ หรือลงโทษต่อผู้ละเมิดกฎเกณฑ์ ซึ่งได้รับการยอมรับ

โดยสากลว่ามีความส�ำคัญในอันที่จะละเมิดไม่ได้ และเป็นการบังคับให้ผู้ละเมิด   

กฎเกณฑ์หันไปปฏิบัติในทิศทางที่รัฐผู้ลงโทษปรารถนา นอกจากนี้ยังเป็นเสมือน

เครื่องมือป้องปรามไม่ให้เกิดการละเมิดกฎเกณฑ์เหล่านั้น มาตรการลงโทษทาง

เศรษฐกิจอาจเกิดข้ึนได้ โดยประเทศเดี่ยวๆ หรือกลุ ่มประเทศ หรือภายใต ้                   

ความร่วมมือระหว่างประเทศ (เอนกชัย เรืองรัตนากร, 2555, หน้า 6) กรณีมักถูก

ใช้เป็นตัวอย่างที่แสดงให้ถึงความส�ำเร็จของการด�ำเนินมาตรการลงโทษทาง

เศรษฐกิจ คือ มาตรการลงโทษทางเศรษฐกิจต่อแอฟริกาใต้ อันเนื่องมาจากนโยบาย

แยกผิว (Apartheid) ในช่วง ค.ศ. 1985-1993 แม้ในเวลาต่อมาจะมีผลการศึกษา

ออกมาโต้แย้งว่าการด�ำเนินมาตรการลงโทษต่อแอฟริกาใต้ส่งผลกระทบทาง

จิตวิทยามากกว่าผลกระทบทางเศรษฐกิจก็ตาม (Levy, 1999, p. 8)

ส�ำหรับกรณีของซูดาน สหรัฐอเมริกาด�ำเนินมาตรการลงโทษทางเศรษฐกิจ

ทั้งแบบเบ็ดเสร็จ (Comprehensive Sanctions) และแบบมุ่งเป้าหมาย (Targeted 

Sanctions) ได้แก่ มาตรการลงโทษทางการค้า มาตรการลงโทษทางการเงิน 

มาตรการลงโทษด้านความช่วยเหลือระดับทวิภาคีและพหุภาคี และมาตรการ

ลงโทษด้านความช่วยเหลือทางการเงินจากสถาบันการเงินระหว่างประเทศ ภายใต้

อ�ำนาจตามรัฐบัญญัติของรัฐบาลกลาง และค�ำสั่งของฝ่ายบริหาร (E.O.) ระหว่าง 

ค.ศ. 1989-2009 อธิบายได้ดังนี้

นับตั้งแต่นายพลจัตวา อัล-บาชีร์ (ยศในขณะนั้น) ก่อรัฐประหารและขึ้นเป็น

ประธานาธิบดีซูดานใน ค.ศ. 1989 เป็นผลให้ประธานาธิบดี จอร์จ เอช.ดับเบิ้ลยู. 

บุช (George H.W. Bush) ใช้อ�ำนาจตามข้อกฎหมายในมาตรา 508 ของรัฐบัญญัติ

ว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายในการปฏิบัติการในต่างประเทศ ค.ศ. 2005 (Foreign 
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Operations, Export Financing, and Related Programs Appropriations 

Act of 2005) ในการระงับเงินช่วยเหลือใดๆ ต่อซูดาน ยกเว้นเพียงความช่วยเหลือ

ทางด้านมนุษยธรรมและด้านอาหาร นี่เป็นจุดเริ่มต้นของความสัมพันธ์ระหว่าง

สหรัฐอเมริกาและซูดานที่เลวร้ายลงตามล�ำดับ ตามมาด้วยการเพิกถอนสิทธิการ          

ให้สิทธิพิเศษทางภาษีศุลกากร (Generalized System of Preferences - GSP) 

ใน ค.ศ. 1991 ด้วยเหตุผลว่า ซูดานล้มเหลวในการสนับสนุนและคุ้มครองสิทธิ

แรงงานมาตรฐาน (LoC, 2005, p. 9)

กระทรวงการต่างประเทศของสหรัฐอเมริกาประณามว่า ซูดานมีสถานะเป็น

ประเทศที่ให้การสนับสนุนการก่อการร้าย (State Sponsor of Terrorism) เช่น

เดียวกับซีเรียและอิหร่านเม่ือ ค.ศ. 1993  (DoS, 2015b, pp. 283-288) เนื่องด้วย

มีหลักฐานว่าซูดานให้ที่พักพิงแก่ อุซามะห์ บิน ลาเดน (Osama bin Laden) เมื่อ

ช่วง ค.ศ. 1991-1996 (Reeve, 1999, p. 172) ตลอดจนมีการตั้งค่ายฝึกการ

ก่อการร้ายขนาดใหญ่ในกรุงคาร์ทูมในกลางทศวรรษ 1990 (Burr and Collins, 

2003, p. 188) เป็นต้น ดังกล่าวเป็นผลให้ซูดานถูกระงับความช่วยเหลือจาก

โครงการหน่วยสันติภาพสหรัฐอเมริกา (Peace Corps) ความช่วยเหลือทางการเงิน

จากธนาคารเพื่อการส่งออกและน�ำเข้า (EXIM Bank) และยับยั้งการจัดสรรเงินกู้

จากกองทุนการเงินระหว่างประเทศ (IMF) ตามอ�ำนาจในมาตรา 620A ของรัฐ

บัญญัติว่าด้วยการให้ความช่วยเหลือแก่ต่างประเทศ ค.ศ. 1961 (Foreign Assis-

tance Act of 1961) (กฎหมายมหาชน 87-195) นอกจากนี้ ยังอาศัยอ�ำนาจตาม

รัฐบัญญัติควบคุมการส่งออกอาวุธยุทโธปกรณ์ ค.ศ. 1976 (Arms Export Control 

Act of 1976) (กฎหมายมหาชน 90-629) ประกาศมาตรการห้ามค้าอุปกรณ์ทาง

ทหารและบริการทางทหารต่อซูดานด้วย (LoC, 2005, p. 10) 

การให้การสนับสนุนแก่การก่อการร้ายสากลมีความพยายามที่จะบ่อนท�ำลาย 

เสถียรภาพของประเทศเพ่ือนบ้านและมีการละเมิดสิทธิมนุษยชนอย่างกว้างขวาง 

ประธานาธิบดีคลินตันจึงใช้อ�ำนาจตามระบุไว้ในรัฐบัญญัติว่าด้วยอ�ำนาจทาง

เศรษฐกิจฉุกเฉินระหว่างประเทศ ค.ศ. 1997 (International Emergency                

Economic Powers Act of 1997) (กฎหมายมหาชน 95-223) และรัฐบัญญัติว่า
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ด้วยภาวะฉุกเฉินแห่งชาติ (National Emergencies Act) (กฎหมายมหาชน 94-

412) ในการลงนาม E.O. 13067 เมื่อวันที่ 3 พฤศจิกายนค.ศ. 1997 ซึ่งนับว่า

เป็นการก�ำหนดมาตรการลงโทษทางเศรษฐกิจแบบเบ็ดเสร็จต่อซูดานเป็นฉบับแรก

สาระส�ำคัญ คือ ห้ามมิให้ชาวอเมริกันน�ำเข้าและส่งออกสินค้ากับซูดานห้ามมิให้ 

ชาวอเมริกันขยายสินเช่ือหรือให้เงินกู้แก่รัฐบาลซูดานห้ามท�ำธุรกรรมที่เกี่ยวข้องกับ

ธุรกิจการขนส่งสินค้าท้ังทางเรือและเคร่ืองบินไปถึงและมาจากซูดาน (Executive 

Order 13067, 1997) และต่อมาในวันที่ 1 กรกฎาคม ค.ศ. 1999 ส�ำนักงาน

ควบคุมทรัพย์สินต่างชาติ (Office of Foreign Assets Control-OFAC) ซึ่งเป็น

หน่วยงานในสังกัดกระทรวงการคลังใช้อ�ำนาจตาม E.O. ข้างต้นในการประกาศ

อายัดทรัพย์สินและห้ามมิให้ชาวอเมริกันท�ำธุรกรรมทางการเงินกับบริษัทสัญชาติ

ซูดานจ�ำนวน 63 แห่ง (U.S. Department of the Treasury [DoT], 1999)

ในสมัยประธานาธิบดี จอร์จ ดับเบิ้ลยู. บุช (George W. Bush) ได้ก�ำหนด

มาตรการลงโทษทางเศรษฐกิจเพิ่มเติมเมื่อวันที่ 9 กันยายน ค.ศ. 2003 โดยระงับ

โครงการแลกเปลี่ยนการศึกษาและวัฒนธรรมแก่เจ้าหน้าที่และลูกจ้างของรัฐบาล

ซูดาน ด้วยเหตุผลว่าซูดานล้มเหลวในการแก้ปัญหาลักลอบค้ามนุษย์ตามหลักเกณฑ์

ที่ระบุไว้ในรัฐบัญญัติว่าด้วยว่าด้วยการปกป้องเหยื่อการค้ามนุษย์ (Trafficking  

Victims Protection Act of 2000) (LoC, 2005, p. 13) และในขณะเดียวกัน 

สหรัฐอเมริกาได้ผลักดันประเด็นการละเมิดสิทธิมนุษยชนและกฎหมายสิทธิมนุษยชน 

ระหว่างประเทศในเขตดาร์ฟูร์ (Darfur) ของซูดานเข้าสู่การพิจารณาลงโทษตาม

กรอบของสหประชาชาติ เป็นผลให้มีการผ่านข้อมติคณะมนตรีความมั่นคงแห่ง

สหประชาชาติที่ 1556, 1591 และ 1672 เม่ือ ค.ศ. 2004-2006 ตามล�ำดับ              

เป็นผลท�ำให้รัฐสมาชิกมีพันธกรณีในการด�ำเนินมาตรการห้ามค้าอาวุธ อายัด

ทรัพย์สิน และห้ามการเดินทางผ่านหรือเข้าไปในรัฐสมาชิก (Travel Sanctions) 

ต่อซูดานด้วย (OFAC, 2009, p. 2; Small Arms Survey, 2007, p. 1)

ต่อมาประธานาธิบดี บุช ได้ลงนามใน E.O. 13400 เมื่อวันที่ 26 เมษายน 

ค.ศ. 2006 เพื่อด�ำเนินการอายัดทรัพย์สินที่อยู ่ในสหรัฐอเมริกาของบุคคลที่

เกี่ยวข้องกับความขัดแย้งในเขตดาร์ฟูร์จ�ำนวน 4 คน (Executive Order 13400, 
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2006) และตามมาด้วยการประกาศเพ่ิมเติมรายชื่อบริษัทสัญชาติซูดานที่ถูกอายัด

ทรัพย์สิน และไม่สามารถท�ำธุรกรรมทางการเงินอีกจ�ำนวน 69 แห่ง เมื่อวันที่ 27 

มิถุนายนในปีเดียวกัน (DoT, 2006) และลงนามใน E.O. 13412  เมื่อวันที่ 13 

ตุลาคมในปีเดียวกัน ซึ่งเป็นการต่อระยะการด�ำเนินมาตรการลงโทษตาม E.O. 

13067 และเพิ่มมาตราลงโทษโดยห้ามมิให้ชาวอเมริกันท�ำธุรกรรมที่เกี่ยวข้อง           

กับอุตสาหกรรมปิโตรเลียมและปิโตรเคมีของซูดาน และท�ำให้รัฐบัญญัติว่าด้วย

ความรับผิดชอบและสันติภาพในเขตดาร์ฟูร์ ค.ศ. 2006 (Darfur Peace and               

Accountability Act of 2006) มีผลบังคับใช้โดยส่วนหนึ่งระบุว่า ยกเว้นการ

ลงโทษทางการค้าและลงทุนที่มิใช่อุตสาหกรรมปิโตรเลียมเป็นการเฉพาะต่อรัฐบาล

ของซูดานตอนใต้ (Executive Order 13412, 2006)

เมื่อวันที่ 14 มิถุนายน ค.ศ. 2007 ส�ำนักงาน OFAC ใช้อ�ำนาจตาม E.O. 

13400 ประกาศลงโทษบริษัทขนส่งทางอากาศ Azza ในฐานะบริษัทที่มีส่วนเกี่ยวข้อง 

กับความขัดแย้งในเขตดาร์ฟูร์ และใช้อ�ำนาจตาม E.O. 13067 และ E.O. 13412 

ในการประกาศเพิ่มเติมรายชื่อบุคคลที่ถูกด�ำเนินการอายัดทรัพย์สิน จ�ำนวน 3 คน 

ได้แก่ นาย Ahmad Muhammed Harun รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกิจการเพื่อ

มนุษยธรรมของซูดาน, นาย AwadIbn Auf หัวหน้าหน่วยข่าวกรองทางทหารและ

นาย Khalil Ibrahim หัวหน้ากลุ่มเคลื่อนไหวเพื่อความยุติธรรมและความเสมอภาค 

(JEM) ที่ปฏิเสธการลงนามใน Darfur Peace Agreement รวมถึงรายชื่อบริษัท

สัญชาติซูดานที่ถูกอายัดทรัพย์สินเพิ่มอีก 30 แห่งด้วย (DoT, 2007)

อนึ่ง ตามแนวคิดของศาสตราจารย์เกียรติคุณ Margaret P. Doxey (1980, 

pp. 77-79) แห่งมหาวิทยาลัยเทรนท์ พบว่า รัฐบาลของรัฐบริวารจะอาทรต่อความ

เดือดร้อนของประชาชนในประเทศอันเป็นผลจากมาตรการลงโทษทางเศรษฐกิจ    

จนยอมโอนอ่อนผ่อนตามข้อเรียกร้องของรัฐศูนย์กลาง อย่างไรก็ดี เมื่อพิจารณาถึง

ประสิทธิผลของการด�ำเนินมาตรการลงโทษทางเศรษฐกิจของสหรัฐอเมริกาต่อ

ซูดานมาอย่างต่อเนื่อง นับตั้งแต่การขึ้นบริหารประเทศของประธานาธิบดี อัล-บาชีร์ 

พบว่า นโยบายดังกล่าวกลับไม่สามารถเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมของรัฐบาลซูดานให้

เป็นไปตามที่สหรัฐอเมริกาตั้งเป้าหมายไว้ (Bose, 2009, p. 49) ในทางตรงกันข้าม 
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มาตรการดังกล่าวได้ส่งผลกระทบต่อสภาพเศรษฐกิจและสังคมโดยรวมของ               

ชาวซูดาน ไม่ว่าจะเป็นปัญหาการเข้าถึงเงินกู้ของธุรกิจขนาดกลางและขนาดเล็ก 

ท�ำให้สินค้าและบริการมีราคาแพง เกิดเป็นปัญหาการขาดแคลนเคร่ืองอุปโภค

บริโภคที่จ�ำเป็นต่อการด�ำรงชีวิตของชาวซูดาน (Badawi, 2009; Sanders, 2007) 

เกิดปัญหาการว่างงานของแรงงานมากกว่า 100,000 คน ปัญหาด้านสาธารณสุขที่

ต�่ำกว่ามาตรฐาน ปัญหาการขาดแคลนวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี (Freeman, 

2014, p. 34) ปัญหาด้านการศึกษา รวมถึงโครงการริเริ่มเพ่ือสังคมอย่างโครงการ

พลังงานแสงอาทิตย์เพ่ือหมู่บ้าน (Solar Energy for Village) ก็ได้รับผลกระทบ

เช่นกัน เพราะไม่สามารถน�ำเข้าอุปกรณ์ที่จ�ำเป็นต่อโครงการได้ (Malik & Malik, 

2015, p. 6) นอกจากนี้ ชาวซูดานยังไม่สามารถหยิบยกเงื่อนไขจากสภาวะบีบคั้น

ทางเศรษฐกิจเพื่อเรียกร้องความรับผิดชอบจากรัฐบาลซูดานได้ เพราะรัฐบาลซูดาน

สามารถควบคุมอ�ำนาจทางการเมืองและการเคล่ือนไหวภาคประชาชนได้อย่าง

เบ็ดเสร็จ (Abdelaziz, 2015)

บทวิเคราะห์: ปัจจัยที่จ�ำกัดประสิทธิผลของมาตรการลงโทษทาง
เศรษฐกิจต่อซูดาน

จากการวิเคราะห์นโยบายต่างประเทศของสหรัฐอเมริกาต่อซูดานในช่วง 

ค.ศ. 1989-2009 ผู้วิจัยพบว่า แม้นโยบายต่างประเทศของสหรัฐอเมริกาต่อซูดาน

เน้นค่าน�้ำหนักไปที่การด�ำเนินมาตรการลงโทษทางเศรษฐกิจต่อซูดานเป็นประเด็น

หลัก โดยสภาคองเกรสมุ ่งเน้นเพียงยกระดับมาตรการลงโทษทางเศรษฐกิจให้        

เข้มข้นมากขึ้นตลอด 2 ทศวรรษที่ผ ่านมา ท้ังๆ ท่ีรัฐบาลซูดานแทบจะไม่ให้           

ความส�ำคัญต่อมาตรการลงโทษดังกล่าว ตลอดจนไม่มีท่าทีโอนอ่อนต่อข้อเรียกร้อง

ของสหรัฐอเมริกาแม้แต่น้อย ดังจะเห็นได้จากบทสัมภาษณ์ของนายซูแบร์ บาชีร์ 

ทาฮา (Zubair Bashir Taha) รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยซูดานเมื่อเดือน

พฤษภาคม ค.ศ. 2007 ที่ว่า “พวกเรา [ซูดาน – ผู้เขียน] ไม่กลัวมาตรการลงโทษ” 

(Sanders, 2007)
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ดังน้ัน ในส่วนนี้ ผู้เขียนจึงต้องการวิเคราะห์ถึงปัจจัยส�ำคัญที่จ�ำกัดประสิทธิผล 
ของมาตรการลงโทษทางเศรษฐกิจของสหรัฐอเมริกาต่อซูดานผ่านทฤษฏีระบบโลก 
โดยแบ่งออกเป็นปัจจัยจากฝ่ายซูดาน และปัจจัยจากสหรัฐอเมริกา

1. ปัจจัยจากฝ่ายซูดาน
เมื่อพิจารณาปัจจัยจากซูดานในฐานะรัฐบริวารพบเงื่อนไขที่ท�ำให้สามารถ

หลบเลี่ยงข้อกดดันจากการด�ำเนินมาตรการลงโทษทางเศรษฐกิจของสหรัฐอเมริกา 
2 ประการ ดังนี้

1) การลงทุนของบริษัทข้ามชาติของจีนและประเทศอื่นๆ
จากบทสัมภาษณ์ของเจ้าหน้าที่กระทรวงการคลังของซูดานระบุว่า 

มาตรการลงโทษทางเศรษฐกิจของสหรัฐอเมริกา “ไม่มีผลกระทบมากนักต่อเศรษฐกิจ 
ของซูดาน เพราะพวกเรา [ซูดาน – ผู้เขียน] ไม่มีความสัมพันธ์ทางเศรษฐกิจและ
การค้าโดยตรงต่อสหรัฐอเมริกา” (Johnston, 2007) ในทางกลับกัน มาตรการ
ลงโทษทางเศรษฐกิจของสหรัฐอเมริกาต่อซูดานได้กลายเป็นช่องโหว่ให้จีนได้เข้ามา
พัฒนาความสัมพันธ์กับซูดาน ซึ่งสอดคล้องกับความต้องการขยายการทูตน�้ำมัน 
(Oil Diplomacy) ของจีน

จีนเป็นคู่ค้ารายใหญ่ของซูดานในสัดส่วนร้อยละ 69.56 ของอัตรา
การส่งออกทั้งหมดของซูดาน และน�ำเข้าน�้ำมันจ�ำนวนร้อยละ 80.07 ของปริมาณ
การส่งออกน�้ำมันทั้งหมดของซูดานตลอดระยะ ค.ศ. 2000-2010 (Nour, 2013,  
p. 26) นอกจากนี้ สถิติการลงทุนในอุตสาหกรรมน�้ำมันดิบของจีนมีอัตราเพิ่มข้ึน
อย่างต่อเนื่องจาก 26.42 ล้านดอลลาร์ สหรัฐใน ค.ศ. 1996 เป็น 821.9 ล้าน
ดอลลาร์สหรัฐใน ค.ศ. 2007 (Suliman and Badawi, 2010, pp. 38-39) โดย
ด�ำเนินการผ่านบริษัทขุดเจาะน�้ำมันข้ามชาติสัญชาติจีนจ�ำนวน 4 บริษัท ได้แก่         
1) บริษัท China National Petroleum Corporation (CNPC) ซึ่งเป็นบริษัทของ
รัฐบาลจีน และเป็นผู้ถือหุ้นถึงร้อยละ 40 ของบริษัท Greater Nile Petroleum 
Operating Company (GNPOC) ที่มีอ�ำนาจควบคุมแหล่งน�้ำมันของซูดานที่ส�ำคัญ 
2 แห่งในเขตลุ่มแม่น�้ำไนล์ตอนบน 2) บริษัท SINOPEC (China Petroleum & 
Chemical Corporation) 3) บริษัท Petro Energy E&P 4) บริษัทKandoc            

Petrochemical  (Nour, 2013, p. 24)
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นอกจากนี้ จีนยังได้ใช้สิทธิในฐานะสมาชิกคณะมนตรีความมั่นคง

แห่งสหประชาชาติในการวีโต้ (Veto) เพ่ือช่วยซูดานให้รอดพ้นจากการถูกด�ำเนิน

มาตรการลงโทษมาโดยตลอด (LoC, 2011b,  p. 30) แม้ในช่วงกลาง ค.ศ. 2007 

จีนจะต้องเผชิญกับแรงกดดันอย่างมากจากนานาชาติว่าจะคว�่ำบาตร เข้าร่วมกีฬา

โอลิมปิกที่จีนจะเป็นเจ้าภาพในปีถัดไป หากจีนไม่ยอมช่วยกดดันรัฐบาลซูดานให้

ยอมรับปฏิบัติการของกองก�ำลังสันติภาพแห่งสหประชาชาติ ซึ่งในที่สุดรัฐบาลจีน 

จึงจ�ำต้องแสดงท่าทีต่อซูดานที่เปลี่ยนแปลงไปดังเช่นที่ นายโธมัส เจ. คริสเตนเซ่น 

(Thomas J. Christensen) รองผู้ช่วยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศ  

ฝ่ายกิจการเอเชียตะวันออกและแปซิฟิก ได้กล่าวแถลงนัยยะต่อสหรัฐอเมริกาของ

นโยบายของจีนต่อแอฟริกาแก่คณะกรรมาธิการการต่างประเทศ วุฒิสภา เมื่อวันที่ 

5 มิถุนายน ค.ศ. 2008 ว่า “หลังจากพยายามปกป้องรัฐบาลซูดานจากการวิจารณ์

ของนานาชาติมาหลายปี ทว่าตั้งแต่ ค.ศ. 2006  จีนเริ่มแสดงเจตนารมณ์ในการ 

ร่วมมือกับนานาชาติต่อประเด็นดาร์ฟูร์ นอกจากนี้ ปักก่ิงยังได้ส่งแรงกดดันไปยัง

คาร์ทูมให้เปลี่ยนแปลงพฤติกรรม และเข้าร่วมในขบวนการเจรจาแก้ไขปัญหา              

ดาร์ฟูร์” (Christensen & Swan, 2008) แต่ทว่าท่าทีของจีนถูกวิจารณ์ว่าเป็นเพียง               

การด�ำเนินนโยบายหน้าฉากของจีนที่ต้องการปรับภาพลักษณ์บนเวทีโลกและเพ่ือ

ลดแรงต่อต้านงานโอลิมปิกเท่านั้น (Macfarlane, 2012, p. 192) เพราะว่า               

ความสัมพันธ์ทางเศรษฐกิจระหว่างจีนกับซูดานก็ยังคงด�ำเนินอย่างต่อเน่ือง  

พร้อมๆ กับการรักษาความสัมพันธ์ทางการทูต ดังจะเห็นได้จากที่จีนคัดค้าน             

การออกหมายจับของ ICC รวมถึงการเดินทางเยือนจีนอย่างเป็นทางการของ

ประธานาธิบดี อัล-บาชีร์ เมื่อ ค.ศ. 2011 (LoC, 2011b, p. 14, 18)

นอกจากนั้น ยังมีบริษัทข้ามชาติจากประเทศอ่ืนเข้ามาลงทุนด้าน

ทรัพยากรน�้ำมันและก๊าซธรรมชาติในซูดานด้วย ได้แก่ บริษัท Petronas ของ

มาเลเซีย, บริษัท Pertamina ของอินโดนีเซีย, บริษัท Benfasag Iran Gas ของ

อิหร่าน, บริษัท Total ของฝร่ังเศส, บริษัท Gapco และบริษัท ONGCVidesh ของ

อินเดีย, บริษัท LundinIPC ของสวีเดน, บริษัท Express Petroleum & Gas และ

บริษัท Africa Energy ของไนจีเรีย, บริษัท Cliveden ของสวิตเซอร์แลนด์, บริษัท 
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KUFPEC ของคูเวต, บริษัท Talisman Energy  ของแคนาดา, บริษัท Suda Gas 

และบริษัท Al Thani Petroleum ของสหรัฐอาหรับเอมิเรตส์, บริษัท Zafir ของ

ปากีสถาน, บริษัท Petro SA ของแอฟริกาใต ้ , บริ ษัท Al Qahtani ของ

ซาอุดิอาระเบีย เป็นต้น (Harker, 2000, p. 73; Jiang & Ding, 2014, p. 31; 

Nour, 2011, p. 18; Suliman and Badawi, 2010, pp. 39-40) เพราะฉะนั้น 

รายได้จากการลงทุนของบริษัทข้ามชาติของจีนและประเทศอ่ืนๆ ย่อมท�ำให้              

รัฐบาลซูดานสามารถหลบเล่ียงข้อกดดันจากมาตรการลงโทษทางเศรษฐกิจของ

สหรัฐอเมริกาได้

2) ระบอบประชาธิปไตยอ�ำนาจนิยมซูดาน 

นับตั้งแต่ ค.ศ. 1989 กองทัพและนายทหารซูดานได้เข้าควบคุม    

การบริหารและการปกครองประเทศภายใต้ระบอบรัฐบาลเผด็จการทหารไว้ได้อย่าง

แข็งแกร่ง มีศักยภาพในการควบคุมอ�ำนาจทางการเมือง โดยการจัดตั้งกระบวนการ

แทรกแซงการเลือกตั้ง จึงท�ำให้ซูดานในฐานะรัฐเป้าหมายสามารถต้านทานอิทธิพล

ในการด�ำเนินมาตรการลงโทษของรัฐผู ้ลงโทษได้ดีกว่ารัฐที่เป็นประชาธิปไตย 

(Crumm, 1995, pp. 314-315) เนื่องจากรัฐบาลทหารซูดานไม่มีความจ�ำเป็นใดๆ 

ในการแบกรับต้นทุนความเสียหายที่เกิดขึ้นจากมาตรการลงโทษของสหรัฐอเมริกา 

และสามารถผลักภาระความเดือดร้อนดังกล่าวให้แก่ชาวซูดานแทน อนึ่ง แม้ว่า

มาตรการดังกล่าวจะส่งกระทบต่อรัฐบาลทหารซูดานบ้างในช่วงแรก แต่ต่อมา   

นายทหารและเจ้าหน้าที่ระดับสูงของรัฐบาลทหารซูดานได้ท�ำการโยกย้ายทรัพย์สิน

ที่ครอบครองออกจากสหรัฐอเมริกาและยุโรป และน�ำไปฝากไว้ในทวีปเอเชียและ

ตะวันออกกลางแทน (Bose, 2009, p. 45) ดังนั้น แม้สหรัฐอเมริกาจะคงมาตรการ

ลงโทษทางเศรษฐกิจแบบมุ่งเป้าหมายต่อบุคคลในรัฐบาลของซูดาน ก็จะไม่ส่ง              

ผลกระทบอย่างมีนัยส�ำคัญนัก เพราะพวกเขาเหล่านั้นสามารถหลบเล่ียงจาก

มาตรการลงโทษของสหรัฐอเมริกาได้

ความล้มเหลวของมาตรการลงโทษทางเศรษฐกิจของสหรัฐอเมริกา

ต่อซูดานมีลักษณะใกล้เคียงความล้มเหลวของมาตรการลงโทษทางเศรษฐกิจต่ออิรัก 

ตามข้อมติของคณะมนตรีความมั่นคงแห่งสหประชาชาติ ที่ 661, 1409 และ 1538 
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เมื่อ ค.ศ. 1990, 2002 และ 2004 อันเน่ืองจากการละเมิดสิทธิมนุษยชนและ

กฎหมายมนุษยธรรมระหว่างประเทศอย่างร้ายแรง เนื่องจากแม้มาตรการลงโทษจะ

สร้างความเสียหายทางเศรษฐกิจแก่อิรักมากเพียงใด แต่ก็ไม่สามารถพังทลาย

ระบอบอ�ำนาจของ ซัดดัม ฮุสเซน (Saddam Hussein) ได้และดูเหมือนว่าจะย่ิง           

ส่งเสริมให้ระบบอ�ำนาจของซัดดัมเข้มแข็งมากขึ้นด้วย (Haass and O'Sullivan, 

2000, p. 2) เพราะรัฐบาลอิรักไม่ได้เป็นผู้แบกรับภาระความเสียหายทางเศรษฐกิจ    

แต่ผลักภาระดังกล่าวให้แก่ชาวอิรักแทน ซ่ึงสอดคล้องกับผลการศึกษาของ Katerina 

Oskarsson (2012) แห่งมหาวิทยาลัยโอลด์โดมิเนียนที่ว่า รัฐเป้าหมายท่ีปกครอง

แบบเผด็จการจะเพิกเฉยต่อมาตรการลงโทษทางเศรษฐกิจได้ดีกว่ารัฐเป้าหมายที่

ปกครองแบบประชาธิปไตยหรือมีระบบเศรษฐกิจแบบเสรี

2. ปัจจัยจากฝ่ายสหรัฐอเมริกา

เมื่อพิจารณาตามแนวคิดทฤษฎีระบบโลกพบว่า “สหรัฐอเมริกา” ในฐานะ

รัฐศูนย์กลางท่ีมีอ�ำนาจเป็นอย่างมากในช่วงหลังสงครามเย็น (Layne, 2006,              

p. 12) เลือกใช้มาตรการลงโทษทางเศรษฐกิจต่อ “ซูดาน” ในฐานะรัฐบริวาร เพ่ือ

พยายามผลักดันให้เกิดประชาธิปไตยและสิทธิมนุษยชนในซูดาน เสมือนเป็น              

เป้าหมายที่เปิดเผยของนโยบายต่างประเทศสหรัฐอเมริกา แต่ทว่า สหรัฐอเมริกา

เองกลับเป็นหนึ่งในปัจจัยที่จ�ำกัดประสิทธิผลของมาตรการลงโทษทางเศรษฐกิจของ

ซูดาน อธิบายได้ดังนี้

1) การลงทุนของบริษัทข้ามชาติสัญชาติอเมริกันในซูดาน

แม้สภาคองเกรสจะยกระดับมาตรการลงโทษทางเศรษฐกิจต่อซูดาน

อยู่หลายครั้ง แต่ทว่าสหรัฐอเมริกาก็ไม่ละสายตาออกจากประเด็นด้านผลประโยชน์

แม้แต่น้อย ดังจะเห็นได้จากว่ามาตรการดังกล่าว ไม่ได้กระทบต่อผลประโยชน์              

ทางเศรษฐกิจของบริษัทข้ามชาติสัญญาอเมริกันในซูดาน ตัวอย่างเช่น การด�ำเนิน

มาตรการลงโทษตาม E.O. 13412 เม่ือวันที่ 13 ตุลาคม ค.ศ. 2006 ก็เป็นเพียง    

การห้ามมิให้ชาวอเมริกันท�ำธุรกรรมที่เกี่ยวข้องกับอุตสาหกรรมปิโตรเลียมและ

ปิโตรเคมีของซูดาน โดยสภาคองเกรสไม่ได้มีค�ำสั่งให้ถอนการลงทุนในโครงการเดิม
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ออกจากซูดานทั้งหมด ดังน้ัน จึงสามารถกล่าวได้ว่า โดยแท้จริงแล้ว นโยบายของ

สหรัฐอเมริกาต่อรัฐบาลซูดานก็ยังคงค�ำนึงถึงผลประโยชน์ของบริษัทเอกชน             

โดยไม่ได้พยายามกดดันให้บรรษัทข้ามชาติท้ังๆ ท่ีบริษัทข้ามชาติสัญชาติอเมริกัน

เป็นแหล่งรายได้มหาศาลให้กับรัฐบาลซูดาน โดยจากข้อมูลของกระทรวงการลงทุน

ของซูดานระบุว่า มีบริษัทสัญชาติอเมริกันมากกว่า 16 แห่งที่เข้าไปลงทุนธุรกิจ

ขนาดเล็กและขนาดกลางในซูดาน (Sanders, 2007) เช่น

บริษัท ฟิเดลิตี้ (Fidelity) เป็นกิจการประเภทกิจกรรมการจัดการ

หลักทรัพย์การลงทุนและกองทุนชั้นน�ำระดับโลกมีการบริหารทรัพย์สินจ�ำนวน    

ถึงพันล้านดอลลาร์สหรัฐมีสาขาครอบคลุมอยู่ 23 ประเทศ และได้ท�ำลงทุนทาง

ธุรกิจทั่วโลก รวมถึงการลงทุนในธุรกิจน�้ำมันและแก๊สธรรมชาติในซูดานผ่านบริษัท 

SINOPEC จ�ำนวน 99 ล้านดอลลาร์สหรัฐในและเป็นผู้ถือหุ้นรายใหญ่ในบริษัท   

Petro China ซ่ึงเป็นบริษัทลูกของบริษัท CNPC ของรัฐบาลจีน จ�ำนวนกว่า 1.3 

พันล้านดอลลาร์สหรัฐ เมื่อเดือนกุมภาพันธ์ ค.ศ. 2007 (RCA, 2007, p. 110) ซ่ึง

ท�ำให้บริษัท ฟิเดลิต้ี ถูกโจมตีจากกลุ่มรณรงค์เพ่ือสิทธิมนุษยชนว่าเป็นส่วนหนึ่งของ

ค่าใช้จ่ายส�ำคัญในการสู้รบในเขตดาร์ฟูร์ (Kerber, 2007)

บริษัทโคคา-โคล่า (Coca-Cola) และบริษัทเป็บซี่ (Pepsi) สอง

บริษัทผลิตน�้ำอัดลมยักษ์ใหญ่สัญชาติอเมริกันได้รับผลกระทบจากมาตรการลงโทษ

ต่อซูดานตาม E.O. 13067 ที่ห้ามมิให้ชาวอเมริกันน�ำเข้าสินค้าจากซูดาน เพราะ

บริษัทดังกล่าวสั่งซื้อกัมอาราบิค ซึ่งเป็นสารประกอบจากธรรมชาติเพ่ือใช้เป็นตัว

ช่วยประสานส่วนผสมในการผลิตน�้ำอัดลมจากซูดานประมาณ 4-5 พันตันต่อป ี              

คิดเป็นร้อยละ 80 ของปริมาณกัมอาราบิคท้ังหมดในสหรัฐอเมริกา มูลค่ามากกว่า 

9 ล้านดอลลาร์สหรัฐ (Lippman, 1997, p. A6, Milbank, 2007, p. A2) 

เนื่องจากซูดานเป็นผู ้ผูกขาดตลาดโลกในการส่งออกกัมอาราบิคคุณภาพดีที่สุด             

แต่ด้วยการด�ำเนินการของล็อบบี้ยิสต์เป็นผลให้ประเด็นข้อยกเว้นให้สามารถน�ำเข้า

กัมอาราบิคจากซูดานถูกน�ำเข้าสู่การพิจารณาในสภาคองเกรส (Huliaras, 2006, 

p. 719) โดยนายบ๊อบ เมแนนเดซ (Bob Menendez) ผู้แทนราษฎรจากพรรค               

เดโมเครตได้กล่าวสนับสนุนว่า “นี่เป็นนโยบายต่างประเทศที่ไม่กระทบต่อการ
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ปกป้องผลประโยชน์ของชาวอเมริกัน” (Gedda, 1997) ซึ่งในที่สุดสภาคองเกรส

ผ่านข้อกฎหมายให้ส�ำนักงาน OFAC เป็นผู ้พิจารณามอบเอกสารการน�ำเข้า                 

กัมอาราบิคจากซูดานเป็นกรณีพิเศษได้ใน ค.ศ. 2000 (LoC, 2005, p. 12) อย่างไร

ก็ตาม บริษัทโคคา-โคล่าได้รับการวิจารณ์อย่างรุนแรงจากนักรณรงค์สิทธิมนุษยชน

ในประเด็นเรื่องการสนับสนุนการน�ำเข้าดังกล่าวจากซูดาน ตลอดจนการถูกวิจารณ์

ในกรณีท่ีเสนอเป็นผู้สนับสนุนอย่างเป็นทางการแก่งานกีฬาโอลิมปิกเมื่อ ค.ศ. 2008 

เพราะจีนเป็นผู ้สนับสนุนอาวุธแก่รัฐบาลซูดานเพื่อใช้เป็นอาวุธในการต่อสู ้ใน              

เขตดาร์ฟูร์ (Heavens & Dahl, 2008)

และอีกตัวอย่างที่น่าสนใจ คือ กรณีที่นักธุรกิจน�้ำมันชาวอเมริกันช่ือ

นายฟรีดเฮล์ม เอโรแนท (Friedhelm Eronat) เจ้าของบริษัท คลิฟเดิน ซูดาน 

(Cliveden Sudan) ได้หลบเล่ียงข้อจ�ำกัดของมาตรการลงโทษทางเศรษฐกิจโดยได้

เปลี่ยนสัญชาติเป็นชาวอังกฤษใน ค.ศ. 2003 เพ่ือหลีกเลี่ยงข้อกฎหมายที่เป็น

อุปสรรคต่อการลงทุนของชาวอเมริกันตามมาตรการลงโทษทางเศรษฐกิจต่อซูดาน 

(Gilligan & Gatton, 2010) จากข้อมูล พบว่า นายเอโรแนท ได้รับส่วนแบ่ง             

ผลก�ำไรจากการลงทุนในบริษัท คลิฟเดิน ซูดาน เป็นเงินกว่า 8 ล้านดอลลาร์สหรัฐ 

ใน ค.ศ. 2005 ทั้งนี้ นายเอโรแนท ได้กล่าวถึงนโยบายการด�ำเนินมาตรการลงโทษ

ทางเศรษฐกิจต่อซูดานว่า “สงครามต่อต้านการก่อการร้ายเป็นเพียงข้ออ้างที่

สหรัฐอเมริกายกมา เพื่อปกปิดความต้องการผลประโยชน์ด้านทรัพยากรน�้ำมันใน

ซูดาน” (Morse, 2005)

เพราะฉะนั้น การที่ยังมีบริษัทข้ามชาติสัญชาติอเมริกันลงทุนใน

ซูดานจึงเท่ากับว่าเป็นอีกช่องทางหารายได้ของรัฐบาลซูดาน ดังมีผู้เปรียบเทียบว่า             

การลงทุนดังกล่าวเปรียบได้ดั่งการมอบไซคลอน-บี (Zyklon-B) แก่พวกนาซี เพ่ือ

น�ำไปใช้รมแก๊สสังหารชาวยิวในสมัยสงครามโลกครั้งที่ 2 (Broder, 2009) 

2) การไม่ให้น�้ำหนักความส�ำคัญต่อซูดานในฐานะผลประโยชน์แห่ง

ชาติที่ส�ำคัญ

แม้สหรัฐอเมริกาจะตระหนักว่ามาตรการลงโทษทางเศรษฐกิจ           

ต่อซูดานไม่มีประสิทธิผล แต่กลับไม่เลือกใช้มาตรการอื่นที่มีความรุนแรงขึ้นเพื่อ 
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บีบบังคับให้บรรลุเป้าหมายของนโยบายต่างประเทศ ซึ่งแตกต่างจากนโยบาย               

ต่างประเทศของสหรัฐอเมริกาต่ออิรัก ที่สหรัฐอเมริกาได้ปรับเปล่ียนจากการด�ำเนิน

มาตรการลงโทษทางเศรษฐกิจเป็นหลักมาเป็นการด�ำเนินมาตรการทางทหารควบคู่

ไปด้วยเพื่อเป้าหมายในการเปลี่ยนระบอบการปกครองให้เป็นประชาธิปไตย             

ในฐานะหนึ่งในเป้าหมายที่เปิดเผยของนโยบายของสหรัฐอเมริกาต่ออิรัก อน่ึง              

จากข้อเท็จจริงพบว่า การทุ่มเทก�ำลังทางทหารและงบประมาณจ�ำนวนมากไปกับ

อิรักเป็นไปเพื่อตอบสนองต่อเป้าหมายซ่อนเร้น ซึ่งได้แก่การเข้าถึงทรัพยากรน�้ำมัน

ในอิรัก (Carothers, 2007, p. 6; Duffield, 2008, p. 100) อันเป็นผลประโยชน์

แห่งชาติที่ส�ำคัญของสหรัฐอเมริกาในภูมิภาคตะวันออกกลาง ซึ่งเป ็นพื้นที่

ยุทธศาสตร์ทางพลังงานนับตั้งแต่หลังการสิ้นสุดสงครามเย็นเป็นต้นมา โดยอาจ

กล่าวอย่างเคร่งครัดได้ว่า หากประเทศใดมีผลประโยชน์ส�ำคัญและเกี่ยวข้องโดยตรง 

สหรัฐอเมริกาก็ยินดีที่จะแบกรับต้นทุนโดยการใช้มาตรการขั้นรุนแรงเพื่อปกป้อง 

ผลประโยชน์แห่งชาติของตน

ในขณะเดียวกัน ถึงแม้สหรัฐอเมริกาจะให้ความส�ำคัญต่อภูมิภาค

แอฟริกาในประเด็นการต่อต้านการก่อการร้ายและความมั่นคงทางพลังงาน               

เช่นเดียวกับภูมิภาคตะวันออกกลาง แต่ทว่าภูมิภาคแอฟริกาก็ยังคงอยู่ในล�ำดับ

รองๆ ลงมา (Landsberg, 2003, p. 355; Ray, 2014, p. 275) ดังนั้น การที่

สหรัฐอเมริกาเลือกด�ำเนินเพียงมาตรการลงโทษทางเศรษฐกิจต่อซูดานทั้งๆ ท่ี

สหรัฐอเมริกาในฐานะรัฐศูนย์กลางภายใต้ระบบระหว่างประเทศแบบขั้วอ�ำนาจเดียว 

ย่อมสามารถใช้เคร่ืองมือท่ีมีอย่างพร้อมสรรพในการกดดันให้ซูดานเปลี่ยนแปลง

พฤติกรรมได้โดยไม่ยากนัก แต่ทว่า การที่ไม่เลือกใช้มาตรการที่แข็งกร้าวมากขึ้น

เนื่องจากผลประโยชน์แห่งชาติของสหรัฐอเมริกาในซูดานยังไม่มีความส�ำคัญ          

เพียงพอต่อการแบกรับต้นทุนจากการด�ำเนินมาตรการทางทหาร มิพักต้องพิจารณา

ถึงความขัดแย้งที่อาจเกิดขึ้นอย่างเล่ียงไม่ได้ระหว่างสหรัฐอเมริกากับจีนซึ่งเป็น

พันธมิตรทางยุทธศาสตร์ของซูดาน ซึ่งย่อมหมายถึงต้นทุนมหาศาลที่สหรัฐอเมริกา

จ�ำเป็นต้องแบกรับตามมา เพราะฉะนั้นการด�ำเนินมาตรการลงโทษทางเศรษฐกิจต่อ

ซูดานจึงเป็นเพียงทางเลือกนโยบายที่เป็นเคร่ืองมือในการส่งเสริมและตอกย�้ำถึง
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ภาพลักษณ์ในฐานะ Champion of Democracy ที่ยึดมั่นในหลักประชาธิปไตย

และสิทธิมนุษยชน และยังเป็นการแสดงจุดยืนว่า สหรัฐอเมริกายังคงพัวพันและไม่

ได้ละทิ้งไปภูมิภาคแอฟริกาโดยไม่ต้องสร้างประเด็นพิพาทกับจีนอย่างไม่จ�ำเป็น        

ดังนั้น จึงกล่าวได้ว่า สหรัฐอเมริกาในฐานะ “รัฐศูนย์กลาง” ที่เป็นรัฐผู้ลงโทษก็เป็น

ปัจจัยส�ำคัญที่จ�ำกัดประสิทธิผลของมาตรการลงโทษทางเศรษฐกิจต่อซูดานเช่นกัน 

สรุปและข้อเสนอแนะ
สหรัฐอเมริกาไม่สามารถด�ำเนินมาตรการลงโทษทางเศรษฐกิจต่อซูดาน           

ในช่วง ค.ศ. 1989-2014 ได้อย่างมีประสิทธิผล เพราะต้องเผชิญกับปัจจัยอันเป็น

ข้อจ�ำกัดทั้งจากปัจจัยจากฝ่ายซูดานในฐานะรัฐบริวาร และจากปัจจัยจากตัว

สหรัฐอเมริกาเองในฐานะรัฐศูนย์กลาง กล่าวคือ ประการแรกปัจจัยจากฝ่ายซูดาน 

ได้แก่ การลงทุนของบรรษัทข้ามชาติของจีนและประเทศอื่นๆ และความเข้มแข็ง

ของระบอบประชาธิปไตยอ�ำนาจนิยมของรัฐบาลซูดาน และประการที่สอง ปัจจัย

จากตัวสหรัฐอเมริกาเอง ได้แก่ การลงทุนของบริษัทข้ามชาติสัญชาติอเมริกันใน

ซูดาน และสหรัฐอเมริกาไม่ให้น�้ำหนักความส�ำคัญต่อซูดานในฐานะผลประโยชน์

แห่งชาติในล�ำดับต้น จึงเลือกใช้เพียงมาตรการลงโทษทางเศรษฐกิจต่อซูดานเพื่อ

ตอกย�้ำภาพลักษณ์ในฐานะรัฐศูนย์กลางที่ยึดมั่นในหลักประชาธิปไตยและสิทธิ

มนุษยชน ทั้งๆ ที่แม้จะไม่สามารถกดดันให้ซูดานเปล่ียนแปลงพฤติกรรมให้เป็นตาม

ข้อเรียกร้องได้ แต่สหรัฐอเมริกาก็ยังคงไม่เลือกใช้มาตรการทางทหารหรือมาตรการ

อื่นที่เคร่งครัดมากขึ้นเพื่อน�ำไปสู่การบรรลุเป้าหมายของนโยบายต่างประเทศต่อ

ซูดาน ซึ่งนั่นหมายถึงการหลีกเลี่ยงภาระที่ต้องแบกรับต้นทุนที่เพิ่มมากขึ้น

จากผลการศึกษาดังกล่าว ผู้เขียนมีความเห็นว่า หากสหรัฐอเมริกายังคง              

ยึดติดกับมาตรการลงโทษทางเศรษฐกิจต่อซูดานเช่นเดิม อาจจะยิ่งเป็นแรงกระตุ้น

ให้ซูดานหันไปสร้างความสัมพันธ์ผูกมิตรประเทศกับจีนให้แน่นแฟ้นยิ่งขึ้นกว่าที่เป็น

ในปัจจุบัน ซึ่งนอกจากจะท�ำให้สหรัฐอเมริกาสูญเสียอ�ำนาจการต่อรองกับซูดาน

แล้ว ยังอาจเป็นภัยคุกคามต่อการบรรลุเป้าหมายในการรักษาสถานะความเป็นผู้น�ำ

ของสหรัฐอเมริกาและสูญเสียสถานะความเป็นผู้น�ำในภูมิภาคแอฟริกาให้แก่จีนด้วย
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แต่ทั้งนี้ มิได้หมายความว่า ผู้เขียนสนับสนุนให้สหรัฐอเมริกาหันมาด�ำเนินแนวทาง

ปฏิสัมพันธ์เชิงสร้างสรรค์ (Constructive Engagement) เช่นเดียวกับแนวทาง

นโยบายของสหภาพแอฟริกา (African Union) และสันนิบาตอาหรับ (Arab 

League) เพราะประเทศสมาชิกของทั้งสององค์กรต่างล้มเหลวในการผลักดัน

ประเด็นประชาธิปไตยและสิทธิมนุษยชนในซูดาน และมุ ่งเน ้นเพียงรักษา              

ผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจของตนเป็นส�ำคัญ (Adam, 2013; Weber, 2010, p. 7)  

ดังน้ัน สหรัฐอเมริกาจ�ำเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องทบทวนแนวทางการด�ำเนินมาตรการ

ลงโทษทางเศรษฐกิจในฐานะนโยบายต่างประเทศต่อซูดานโดยปรับเปลี่ยน             

การก�ำหนดข ้อเรียกร ้องในประเด็นประชาธิปไตยและสิทธิมนุษยชนให ้ม ี                

ความผ่อนปรนลงเพ่ือสร้างแรงจูงใจในการปรับเปล่ียนพฤติกรรมต่อรัฐบาลซูดาน 

เช่นเดียวกับที่ประธานาธิบดีโอบามาได้ผ่อนคลายมาตรการลงโทษทางเศรษฐกิจลง

เมื่อพม่ามีพัฒนาการในระดับหนึ่ง แม้จะยังไม่สามารถบรรลุข้อเรียกร้องได้อย่าง

สมบูรณ์ก็ตาม (เอนกชัย เรืองรัตนากร, 2555, หน้า 161) นอกจากนี้ สหรัฐอเมริกา

ยังควรสร้างบรรยากาศความร่วมมือร่วมกับประเทศสมาชิกของสหภาพแอฟริกา

และสันนิบาตอาหรับเพื่อโน้มน้าวและส่งเสริมให้รัฐบาลซูดานเคารพในคุณค่าสากล

ของสิทธิมนุษยชนและประชาธิปไตย
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