LA NEUTRALIDAD
PERPETUA EN
EL PANORAMA MUNDIAL

Hanspeter Neuhold

HANSPETER NEUHOLD
Catedratico de Derecho Internacional, Universidad de Viena, Austria.

“
T



;; %s un gran honor para mi presen-

tarles en esta memorable ocasion algu-
nas de las experiencias de los paises
permanentemente neutrales de Europa.
He aceptado esta halagadora invitacién
no sélo con gratitud sino también con
algiin titubeo, ya que considero algo
presuntuoso de mi parte hablar no sélo
sobre mi pais sino también sobre la neu-
tralidad de otros tres Estados. A pesar
de esto, me gustaria mencionar, prime-
ro, algunas de las principales caracteris-
ticas de las neutralidades de Suiza, Sue-
cia, Finlandia y Austria; segundo, enfo-
car algunas de las importantes restriccio-
nes a la libertad de accién que implica la
neutralidad perpetua para la politica ex-
terior de estos cuatro paises; tercero, se-
falar algunas de las oportunidades espe-
cificas que les ofrece la neutralidad y al-
gunas de las Gtiles contribuciones que
éstos pueden hacer por la paz y la segu-
ridad internacional. Finalmente, resumi-
ré las condicjones politicas de las cuales
dependen la supervivencia y el éxito de
los paises neutrales europeos.

EL TRASFONDO HISTORICO
Un_denominador comin obvio en

los origenes y fundaciones de los cuatro
Estados es el proceso de prueba y error,
_del cual surgié la neutralidad. En los
siglos XVI y XVIII, respectivamente,
tanto Suiza como Suecia ensayaron po-
Iiticas de gran potencia antes de com-
prender, en el campo de batalla, que no
contaban_con_los recursos militares y
econémicos necesartos. En su breve his-
toria de Estado soberano, desde 1917,
Finlandia opté primero por un camino
de neutralidad sin apoyo soviético. Fue
solo después de dos derrotas a manos de
su mds poderosos yecino del Este, que
Finlandia cambié a una neutralidad ba-
sada en una “relacion especial” con la
Unién Soviética. Para Austria la neutra-
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[ lidad perpetua fue su tercer intento en

/ un siglo de definir su identidad interna-

[

cional, habiendo participado en dos
desastrosas guerras mundiales, primero
como poder central de un imperio mul-
tinacional y luego como parte ocupada
de A lemania,

Por una parte, las neutralidades de |

Suiza y Suecia han evolucionado gra-
dualmente durante varios siglos. Por
otra, las neutralidades de Finlandia y,
sobre todo, de Austria, se han estableci-

\\L,r'da en un plazo relativamente corto.

NEUTRALIDAD COMO PRINCIPIO
POLITICO

Suecia y Finlandia practican la neutrali-

dad como un principio politico, sin que |

el derecho internacional los obligue. Sin
em. rgo, Finlandia debe cumplir con la;

obligaciones que se le impusieron en '

1948 en el Tratado de Amistad, Coope-
racion y Asistencia Mutua con la Union
Soviética. Ante todo, Finlandia debe
protegerse de un ataque armado de

Alemania o de cualquier pais aliado con |

Alemania. Si fuere necesario, la Unién
Soviética ayudaria a Finlandia a cumplir
con sus deberes preventivos bajo el
derecho internacional de neutralidad.
Sin embargo, ambas partes deben po-
nerse de acuerdo para que la Union
Soviética preste su ayuda en cada caso
concreto.

NEUTRALIDAD COMO OBLIGACION
LEGAL

Suiza_y Austria_tienen la_obliga-
cion _legal internacional de mantenerse
perpetuamente neutrales.

En el caso de Suiza, la base legal

se encuentra en el Acta de Paris, del 20
de_noviembre de 1815, en la cual las

grandes _potencias de aquel entonces
reconocitan la neutralidad suiza.

= La base de la neutralidad austriaca
puede ser de particular interés para
Costa Rica. Austria queria evitar la
impresion de neutralizacidn, o sea de
neutralidad perpetua impuesta por me-
dio de un tratado con otros paises. Asi
pues, el Tratado de Estado del 15 de
mayo de 1955 no mencioné la neutra-
lidad. En aquel tratado Francia, Gran
Bretafia, Estados Unidos y la Unién
Soviética acordaron retirar sus fuerzas
de ocupaciéon y restaurar la completa
soberanta de Austria. Fue sélo al aban-
donar su territorio el iltimo soldado ex-
tranjero, que Austria, por voluntad pro-
pia, declaré su neutralidad perpetua en
la Ley Constitucional del 26 de octubre
de 1955.

Este acto de legislacion interna se
notifico después a todes los Estados con
los cuales Austria mantenia relaciones

| diplomdticas. Al mismo tiempo, se le
pidi6 a los Estados que reconocieran la
autoproclamada neutralidad austriaca.
Comeo los gobiernos en cuestion accedie-
ron a esta peticion, su reconocimiento,

| sumado a la notificaién previa, estable-

cié una relacién contractual regida por
| el derecho internacional. Por lo tanto,
| Austria no podria cambiar o abandonar
| su neutralidad perpetua por decision
unilateral. Esta opcion estd abierta tini-
camente a los paises que, como Suecia
en particular, practican una neutralidad
de hecho, la cual restringe la libertad de
accién mucho menos severamente que la
neutralidad perpetua regida por el dere-

cho internacional,




LOS DEBERES DE LA NEUTRALI-
DAD

neutralidad, si ésta es rebasada como
resultado de una agresién armada en

politica de seguridad, los cuatro Estados
neutrales europeos se preparan para la

_defensa _armada. De lo contrario, no  gran escala.
X ‘.%M podrian cumplir con sus obligaciones
N preventivas en guerras futuras.
| slpmnes;;daz o -Rbiow LA NEUTRALIDAD Y LA COOPERA-

| etones y deberes que impone la neutrali-
| dad sobre Suiza, Suecia, Finlandia y
| Austria. Se han comprometido a cum-
. plir el Derecho Internacional de Neutra-

La Ley de Neutralidad Austriaca
declara expresamente la determinacion
de Austria de mantener y defender su

CION INTERNACIONAL

Tampoco se impide a los Estados

lidad como se codifica, en parte, en la

| quinta y en la decimotercera convencio-

nes de La Haya de 1907. En cualquier

| momento que estalle una guerra entre

| otros Estados, sus obligaciones principa-

| les incluirdn el principio de la absten-

cién, bajo el cual un Estado neutral no

| puede prestar ayuda militar, sobre todo

| de tropas o de equipo militar, a las

. partes beligerantes. Dentro de las obliga-

ciones de imparcialidad, los Estados

| neutrales deben aplicar, igualmente, a

| todas las partes, cualquier medida no

' militar que decidan tomar, por ejemplo,

| embargos u otras restricciones comercia-
_les.

Bajo la obligacién de prevencion,
los neutrales no deben permitir acciones
militares de los beligerantes, tales como
el transito de tropas o el establecimiento
de bases militares dentro de sus territo-
rios. Si no lograr o no estdn dispuestos a
prevenir semejantes violaciones de su
neutralidad, la parte beligerante perjudi-
cada puede utilizar sus propios medios.
Esto significa que el Estado neutral
puede verse involucrado en una guerra,
precisamente lo que la neutralidad busca

| evitar sobre todas las cosas,

Uno podria objetar que la guerra
¥, por tanto, la neutralidad en el sentido
legal tradicional se han vuelto obsoletas.
Aiin ast, los Estados neutrales a perpe-
tuidad hacen bien en cumplir voluntaria-
mente con algunas de estas obligaciones
también en caso de conflictos armados
que técnicamente no constituyan guerras,
si no desean verse involucrados en ellos.

Aun mds, las normas del Derecho
Internacional de Neutralidad inciden de-
cisivamente en el comportamiento en
tiempo de paz de los paises perpetua-
mente neutrales. No deben hacer nada
que _imposibilite el cumplimiento de sus
obligaciones en cualquier guerra futura,

__por menos frecuente que fuese.

NEUTRALIDAD Y DEFENSA

A diferencia de Costa Rica, en su

neutralidad por todos los medios dispo-
nibles, Estados Unidos vy Francia re-
conocieron la neutralidad de Austria,
condicionada a su habilidad para de-
fenderse. El Tratado Soviético—Finlan-
dés, de 1948, impone una ogligacién
similar a Finlandia. Por otra parte, el
Tratado Finlandés de Paz y el Tratado
del Estado de Austria restringen los
esfuerzos militares de ambos paises al
limitar el tamafio de las fuerzas armadas
de Finlandia y prohibirle a ambos Esta-
dos adquirir ciertos tipos de armamento,
como armas nucleares o misiles.

Aidn cuando Suiza y Suecia no
han explicitado una obligacién legal de
armarse, toman su defensa muy en serio.
Esto se puede explicar mediante su
supervivencia como paises neutrales en
ambas guerras mundiales, lo cual atribu-
yen también, si no principalmente a su
preparacién militar.

Que Suiza, Suecia, Finlandia y
Austria no basen su seguridad en la
participacién en una alianza, se debe al
dilema que tal afiliacién podria llevar.
Bajo un tratado de alianza tendrian que
dar apoyo militar a sus aliados en caso
de atagque armado. Al hacer esto, viola-
rian su ogligacién de abstencién bajo el
Derecho Internacional de Neutralidad.

Por otro lado, un acuerdo de
garantia en favor del Estado permanen-
temente neutral es compatible con su
estatus especial. Mientras que los garan-
tes tienen que llegar al rescate del pais
neutral, los dltimos no tienen una obli-
gacién correspondiente. Aun asi, esta
garantia parece ser una espada de dos
filos, serviria como pretexto para inter-
venir en los asuntos del pais beneficia-
rio. Ast pues, Austria no presioné para
obtener la garantia que se habia conce-
bido en su favor. En adicién, las grandes
potencias garantizaron la integridad te-

perpetuamente neutrales hacerse miem-
bros de las Naciones Unidas. El sistema
de seguridad colectiva establecido por la
Carta de las Naciones Unidas no incluye
sanciones automdticas contra ellos, sino
que el Consejo de Seguridad debe deci-
dir, en cada caso, si se deben aplicar
sanciones y contra quién, incluyan o no
el uso de la fuerza armada, asi como
cudles Estados miembros participardn en
la imposicién de esas medidas. Vemos
entonces que el Consejo puede exonerar
de esa forma a miembros neutrales de
sanciones conlrarias a su estatus espe-
cial,

Austria ha sido clara al considerar
que las Naciones Unidas estdn sujetas a
ejercer esta discrecion en su favor. Aus-
tria fue admitida en la organizacion
mundial sin objeciones y a pesar de
haber notificado su declaracién de neu-
tralidad a la mayoria de sus miembros.
Aun mds, la seguridad colectiva ha
quedado como punto muerto al no
existir unificacién de criterios entre los
miembros permanentes del Consejo de
Seguridad. Que Suiza —a diferencia de
los otros paises neutrales— no haya
solicitado aiin su admisién a las Nacio-
nes Unidas, no se debe a consideraciones
legales, sino a consideraciones de la
politica interna suiza. Para Suecia, Fin-
landia y Austria, las Naciones Unidas se
han convertido en el foro principal, en
el cual pueden demostrar a la comuni-
dad mundial el valor de sus contribucio-
nes especificas a la paz v a la seguridad
internacional.

NEUTRALIDAD Y COOPERACION
ECONOMICA

Antes de referirme a los aspectos
positivos de la neutralidad perpetua,
quiero agregar algo acerca de las implica-
ciones econdmicas de este estatus: los
Estados en cuestién deben evitar lazos

rritorial de Suiza, en el Acta de 1815.
La Unién Soviética inicié una obligacién
no—reciproca similar en su tratado de
1948 con Finlandia. Otra opcién para
los paises permanentemente neutrales es
pedir ayuda miitar ad hoc para su

econémicos que pudiesen comprometer

Estados neutrales europeos, a excep-
cién de Finlandia, se sintieron en liber-
tad para participar en la Asociacién
Europea de Libre Comercio, en calidad
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de miembros fundadores. El Tratado de
la EFTA contempla inicamente la aboli-
cibn de las tarifas de aduanas y las
restricciones comerciales cuantitativas
entre las partes; para imponer obligacio-
nes adicionales se requiere la decision
undnime del Consejo de la Asociacion,
Finlandia concerté sélo un tratado de
asociacion con la EFTA.

Suiza, Suecia, Finlandia y Austria
no son miembros de las comunidades
europeas, s6lo han concertado con ellas
acuerdos de libre comercio. La partici-
pacién total dentro de la integracién
econémica y politica supranacional de
Europa occidental, en la cual la volun-
tad de la mayoria obliga a la minoria,
podria crear para el Estado permanente-
mente neutral un dilema similar al de la
afiliacién a una alianza.

. LAS OPORTUNIDADES DE LA NEU-
< TRALIDAD i

En cuanto a las oportunidades que
ofrece la neutralidad perpetua, puedo
indicar que, como consecuencia de su
estatus, los paises neutrales brindardn
un servicio importante de estabilidad y
limitacién de los conflictos internacio-
nales.

Ademds, los paises neutrales tie-
nen interés en las actividades de las
cuales se benefician otros Estados, para
evitar ser acusados por mantener una
posicion no apta en las relaciones inter-
nacionales. Son particularmente aptos
para cumplir ciertas funciones que se
fortalecen con una imagen de imparciali-
dad desde el punto de vista de los parses
interesados; los buenos oficios y la
mediacién, en general, son aceptados
mds facilmente por las partes en los
conflictos internacionales si los ofrecen
Estados perpetuamente neutrales, que si
los ofrecen Estados que pertenecen a
alianzas o bloques. También, en la ma-
yorta de los casos, son mejor aceptadas
como potencias protectoras, en cuyo
caso, representan los intereses recipro-
cos de los Estados que han roto relacio-
nes diplomaticas y consulares entre
ellos. Suiza en particular se ha manteni-
do muy activa en esta drea.

EL MANTENIMIENTO DE LA PAZ

Los paises permanentemente neu-
trales también pueden servir como sede
a. organizaciones y conferencias inter-
nacionales, va que ningiin gobierno te-
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me el envio de sus representantes si
vigjan a una ciudad situada en un pais
neutral. Entonces, no es coincidencia
que Ginebra y Viena se hayan converti-
do, respectivamente, en la segunda y
tercera capitales de las Naciones Unidas
Y que se hayan realizado en ellas nume-
rosas conferencias internacionales. Hel-
sinki fue anfitriona de dos fases de la
Conferencia sobre Seguridad y Coopera-
cibn en Europa y en parte de las
negociaciones de Limitacion de Arma-
mentos Estratégicos entre las dos super-
potencias, La Conferencia Europea so-
bre Desarme se iniciard en Estocolmo,
Suecia, el préxima aiio,

Por supuesto, estas actividades
también tienen efectos econémicos posi-
tivos adicionales para los paises neutra-
les europeos.

Suecia, Finlandia y Austria han
cargado® también con gran parte de las
operaciones de la ONU para el manteni-
miento de la paz. Estas operaciones se
destinan a promover que pafses en
conflicto implementen un arreglo: por
ejemplo, un armisticio, sobre el cual ya
han llegado a un acuerdo. Dado que
como las fuerzas de paz requieren lu
aprobacion de las partes interesadas, de
nuevo los paises permanentemente neu-
trales son particularmente aptos para
desempefiar esta funcién.

El desempefic de esas y otras
funciones no sélo hace que la neutrali-
dad sea mds atractiva, desde el punto de
vista Je otros paises, sino que también
realza la legitimidad de este estatus ante
los propios habitantes del pais neutral.
Tener que quedarse con los brazos
cruzados, mientras otros luchan por lo
que consideran una causa justa, puede
ocasionar gran frustracion interna, pero
puede aliviarse si el pais neutral y sus
conciudadanos contribuyen, por lo me-
nos, a restaurar la paz internacional y a
reducir el sufrimiento y los dafios. El
surgimiento de la Organizacion de la
Cruz Roja en Suiza y la generosa practi-
ca del asilo para los refugiades politicos,
por parte de los paises neutrales, deben
verse en estos contextos.

NO EXISTE NEUTRALIDAD IDEO-
LOGICA :

L%tunadameute para los Estados

neutrales no se les exige ninguna neutra-
lidad ideolégica. Sus gobiernos, medios
de comunicacién y ciudadanos pueden
expresar libremente sus opiniones sobre
asunlos internacionales, incluyendo el
uso de la fuerza y el respeto hacia los
derechos humanos. Pero deben mostrar
consistencia al denunciar violaciones del
derecho internacional y moderar el tono
de sus criticas. Caso contrario, su neu-
tralidad podria perder credibilidad, En
todo caso, Suiza y, sobre todo, Suecia
tienen poca reserva al pronunciarse so-
bre cuestiones ideoldgicas. Austria utili-
za principalmente una diplomacia dis-
creta en la promocién de los derechos
humanos en Europa oriental, y Finlan-
dia ejerce moderacién en este aspecto
para no provocar a la Unién Sovidtica.

Como los dos conflictos globales
de nuestro tiempo no se consideran
guerras en el sentido legal, la neutralidad
perpetua no interviene en ellos.

En la era de la convivencia mds o
menos pacifica, la confrontaciéon arma-
da se evita en el conflicto Este—QOeste,
pero la rivalidad econémica e ideolégica
continiia. Los paises neutrales europeos
se ven envueltos en este conflicto, pues
se consideran parte del grupo occidental
de democracias pluralistas de mercado.
A la vez, tratan de reducir la tension
entre los bloques para preservar y au-
mentar su libertad de accién. Para lograr
este objetivo, han unido sus Sfuerzas
dentro de un grupo de nueve partici-
pantes neutrales y no alineados que
buscan servir de “construye—puentes”
en el dmbito de la CSCE,

Por otra parte, si se deteriora el
clima politico entre Este’ v Oeste, los
paises neutrales enfrentan dificultades.
Cualquier decision que tomen irritard,
por lo menos, a uno de los bloques, Este
caso se evidencié cuando el presidente
Carter pidié un “boycott” a los Juegos
Olimpicos de Moseii, en 1980, a causa
de la invasién soviética de Afganistin, o
bien cuando el presidente Reagan pidié
que se sancionara a la URSS y a Polonia
por la imposicién de la ley marcial en
este ultimo pats.



EL CONFLICTO NORTE-SUR

Pero los Estados neutrales euro-
peos tampoco pueden permanecer al
margen del conflicto Norte—Sur, debido
a que son paises industrializados y ricos,
las demandas del Tercer Mundo por un
Nuevo Orden Econémico Internacional
se dirigen contra ellos. Por ser Estados
que nunca tuvieron colonias ultramari-
nas, pueden una vez mds buscar el papel
de “construye—puentes”, sobre todo
dentro del grupo de los “like minded
countries”, es decir de paises occiden-
tales con igual pensamiento,

Este grupo demuestra particular
simpatia por los problemas de las nacio-
nes en vias de desarrollo. Pero de nuevo,
la actitud de los cuatro paises neutrales
europeos al respecto varia considerable-
mente. Suecia es uno de los mds elo-
cuentes y generosos partidarios del Ter-
cer Mundo. Ha sobrepasado el objetivo
fijado por la ONU de dar un 0.7 % de su
producto interno bruto como ayuda
gubernamental para el desarrollo. Aus-
tria y Finlandia han estado apoyando,
por lo menos verbalmente, el concepto
de un Nuevo Orden Internacional. Aun
mds, Austria aumenté recientemente su
ayuda oficial para el desarrollo. Suiza en
este campo posiblemente es el menos
entusiasta de los cuatro Estados.

Las
econémicas y de otra naturaleza entre
los Estados permanentemente neutrales
de Europa y los paises no alineados
explican el porqué los primeros no son
miembros de este movimiento Llercer-
mundista y se conforman con asistir en
calidad de invitados a las reuniones de
alto nivel del movimiento.

LOS PRERREQUISITOS PARA LA
NEUTRALIDAD

‘/%mﬁero a los prerrequisitos de

los cuales parece depender sobre todo el
éxito de la neutralidad perpetua en
Europa.

Primero, un equilibrio de fuerzas
cerca de los Estados neutrales, principal-
mente entre las grandes potencias, ha
resultado ser un factor crucial.

Estas potencias deben olvidar sus
aspiraciones hegemonicas sobre los pai-
ses neutrales. Un equilibrio de poder

diferencias fundamentales .

entre ellos protege al Estado neutral, al
bloquear mutuamente sus ambiciones
expansionistas. Por el contrario, si no
existe equilibrio, la potencia dominante,
casi inevitablemente, ejerce presién so-

" bre los paises neutrales. Las experiencias

de Suiza y de Suecia durante la Segunda
Guerra Mundial dan una dramdtica ilus-
tracién de este punto.

Segundo, un bajo grado de hostili-
dad entre los paises en conflicto facilita
la neutralidad. Entre menor sea la ten-
sion, mds ficil es para los Estados
neutrales desarrollar su cooperacién con
ambos bandos y cumplir con las mencio-
nadas funciones internacionales. Por el
contrario, si la enemistad aumenta, es
probable que los gobiernos neutrales
adopten una posicién que antagonice a
alguna de las partes.

Los paises neutrales también se
benefician con la reduccién de la dife-
rencia de poder entre ellos y los Estados
o grupos de Estados, en cuyos conflictos
no desean verse envueltos. En vista de
que atin los paises neutrales, que cuen-
tan en gran parte con su preparacién
militar, estan quedando al margen en la
carrera tecnologica armamentista de las
superpotencias, tienen intereses creados
en un desarme y en un conirol de
armamentos equilibrados.

Ademds de elevar el precio de
entrada y ocupacién politica y militar,
los paises neutrales pueden dar otro
gran paso para lograr que se respete su
estatus Je neutralidad al salvaguardar su
estabilidad interna. De lo contrario tan-
to sus vecinos como las grandes poten-
cias podrian considerar tentador explo-
tar el conflicto interno como pretexto

para intervenir en los asuntos del pais
neutral.

Debe ser evidente, aun en esta
breve sintesis, que los factores que
promueven la neutralidad perpetua es-
tan en gran parte fuera del control de
los Estados en cuestion. No es extraiio
que la neutralidad haya sido un estatus
excepcional a través de la historia, uno
que no puede ser simplemente imitado
por la mayoria de los Estados.

A pesar de las semejanzas obvias,
Suiza, Suecia, Finlandia y Austria deben
forjar su propia politica de neutralidad
de acuerdo con su historia, ubicacién
geopolitica y recursos. En particular,
cada Estado neutral europeo debe deter-
minar su combinacién entre una politica
activa de neutralidad y sus esfuerzos
defensivos en el campo militar.

Aungue la neutralidad perpetua
no es ningin lecho de rosas, y mds bien
presenta problemas y retos para los
cuatro paises, no sélo disfruta del abso-
luto apoyo de los respectivos pueblos,
sino que también se ha ganado el respe-
to y, ademds, la admiracién de la comu-
nidad internacional. Aunque el caso de
Costa Rica es tinico en muchos aspectos,
ella podria beneficiarse de algunas de
nuestras experiencias, ast como los pai-
ses neutrales* europeos aprenderdn de
ella en el futuro.

Permitanme expresar mis mejores
deseos por el éxito de la nueva orienta-
cion en la politica exterior de este
pacifico y bello pais.

;Viva la Costa Rica perpetua-
mente neutral!

157)




