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InTRODUCCION

Los regimenes de neutralidad que se aplican en la época actual deben
examinarse en relacién con los supuestos juridicos que sustentan el uso de la
fuerza y las organizaciones internacionales para la paz y la seguridad interna-
cionales, entendidas en un sentido estricto, No pueden desconocerse a este res-
pecto las rafces histéricas que explican distintos casos y situaciones de neutra-
lidad, puesto que ella se vincula intimamente con la naturaleza de los sistemas
de relaciones de poder imperantes y la creacidén o consolidaciin de Estados
independientes. A modo de ejemplo puede citarse el caso de la neutralidad
permanente de Suiza que en el s. XIX es justificada sobre la base del interés
general de Europa ! y en el s. XX, la Sociedad de las Naciones, operando dentro
de un marco diferente, la justificaba por los intereses de la paz general? a
pesar de que implicaba no participar en las sanciones militares que la Sociedad

podia adoptar.

Los alcances y caracteristicas de este fenémeno pueden ser analizades for-
mulendo una distincién entre la neutralidad como una posicién vinculada al
derecho de la guerra y la neutralidad o neutralizacién, en cuanto a situacién
de cardcter permanente, tanto de un territorio como de un Estado. Es intere-
sante constatar que este tema pareciera ocupar un rango decrecients en la
doctrina de Derecho Internacional después de la segunda guerra mundial, lo
que puede deberse a la vigencia del sistema de Naciones Unidas y de clertos sis-
temas regionales concebidos para operar frente a un agresor. Dentro de este
dmbito es necesaric destacar el caso de Suiza, cuyo estatuto precede a la
creacién de la Sociedad de las Naciones en 1919, y el de Austria, posterior a la
constitucién de Naciones Unidas, en 1945. Igualmente pueden estudiarse los
alcances de la proclamacién de neutralidad perpetua de Costa Rica, en 1883,
y otros casos especificos.

Estando presente ademés la neutralidad en definiciones basicas de las po-
liticas exteriores de ciertos Estados, sin una expresién juridica clara, es impor-
tante examinar el contexto en que se desenvuelve ese concepto y los alcances
de los regimenes sobre neutralidad permanente en cuanto a sistemas de obli-

1 En Informe presentado al gobierne britdnico en 1859 por J. D. Harding, Fitz-
toy Kelly y H. M. Caims se sefiala “That the neutrality of Switzerland was esta-
blished and guaranteed on the ground of the general interest of Europe, quite
independently of Switzerland herself, ...”. Citado por Mc Nam, Loro A. The Law
of Treaties. Oxford, Clarendon Press, 1961, p. 262,

2 Declaracién de Londres formulada por el Consejo de la Sociedad de Ias
Naciones. 13 de febrero de 19820, Dorvor, R. “Essai sur la Neutralité Permanent”.
Recuedl des Cours, 67, 1839, 1, p. 31. e S
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gaciones y eventuales garantias internacionales. La neutralidad, en dltimo tér-
mino, puede ser estudiada como una manifestacién de la cualidad soberana
que posee el Estado, sometida, por ende, a los factores que sustentan su ejer-
cicic y supremacfa en el orden juridico internacional.

I. Los FUNDAMENTOS JURIDICOS DE LA NEUTRALIDAD
1. Evolucidn de los principios generales

El derecho de la neutralidad aparece vinculado a la guerra internacional,
particularmente en épocas de ausencia de organizaciones internacionales con
funciones relativas al mantenimiento de la paz. Asimismo, el reconocimiento de
beligerancia otorgado a los insurgentes en un conflicto interno o guerra civil da
origen a la aplicacién de las reglas de la neutralidad en beneficio de los terceros.

En los conflictos bélicos, la neutralidad aparece como el sometimiento de
un Estado a deberes de abstencién y de imparcialidad respecto de los belige-
rantes, La doctrina destaca que la eleccién de este estatuto es propio de la
competencia del propio Estado, tan vilida como su competencia para recurrir
a la guerra 8.

La neutralidad asi concebida es una institucién que se desarrolla consue-
tudinariemente en el siglo XIX, mostrando una auténtica evolucién respecto de
la doctrina de la “guerra justa” que domina los siglos XVII y XVIII, inspirada
en las ensefianzas de Grocio. Segin esta doctrina, la neutralidad implicaba
que un Estado debia abstenerse de apoyar a un beligerante cuya causa en el
conflicto fuese injusta, o sea, contraria al Derecho Internacional; asimismo, ese
Estado no debia impedir ciertas acciones del beligerante cuya causa fuese
justa, o sea, hubiese recurrido a la guerra en sancién a una violacién del Dere-
cho Internacional. Las ideas subyacentes a esta doctrina no son ajenas a las
que inspiran en el siglo XX los articulos 12, 13 y 15 del Pacto de la Sociedad
de las Naciones, en conflictos armados entre miembros de la organizacién.

En cambio, la neutralidad desarrollada en el siglo XIX se explica en gran
parte por las reglas del equilibrio de poder del sistema europeo. Oppenheim 4
sistematiza cuatro factores que explican este fenémeno, generalmente aceptados
por los estudios a su respecto: 1°?) la actitud asumida por Estados Unidos
entre 1793 y 1818 que inspira el derecho interno de las potencias de la época 5;
29) la Declaracién de Paris de 1856 que incorpora los principios de la pro-
teccién de la carga por el pabellén neutral y da reglas acerca del contrabando
de guerra; 3°) el desarrollo de los recursos bélicos (militares y navales) que
permite respaldar los deberes que asumen los neutrales y 4%) la neutralidad
permanente de Bélgica, Suiza y Luxemburgo, que funcionan exitosamente den-
tro del sistema. - E :

Las Convenciones V y XIII de La Haya de 1907 sobre los derechos y
deberes de las potencias neutrales en caso de guerra terrestre y sobre los de-
rechos y deberes de las potencias neutrales en caso de guerra maritima, respec-

3 Curaumont, Ca. “Nations Unies et Neutralité”. Recueil des Cours, 1956, I, p. 9.

4 OppENHEIM, L. International Law, Vol II, Disputes, War and Neutrality
6th ed. by H. Lauterpacht, London, Longmans, Green and Co., 1940, pp. 486-487.
.. 5.La. Foreign Enlistment Act adoptada por Estados Unidos -en 1818 incorpora
deberes neutrales que son recogidos por la British Foreign Enlistment Act.de 1819.
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tivamente, asi como la Declaracién de Londres de 1909 en lo relativo a Ia
neutralidad maritima, son ejemplos tipicos de este enfoque acerca del derecho
de la guerra. La distincién entre la neutralidad perpetua y la neutralidad en
tdempo de guerra aparece en consecuencia més nitida, ya que la primera se
expresa en derechos y deberes aplicables tanto en tiempo de paz como en
tiempo de guerra. Los derechos y deberes que derivan de la neutralidad en
tiempo de guerra son, en todo caso, idénticos para cualquier Estado.

La obligacién que asume un Estado neutral de no intervenir militarmente
en un conflicto tiene consecuencias en el dmbito de los principios aplicables a
la responsabilidad internacional. Es asi como, en cuanto a deberes de preven-
cién, la XIIT Convencién de La Haya de 1907 se refiere a que el Estado debe
satisfacerlos conforme a los medios de que disponga, lo que es una varacion
respecto de lo que se sefialara en el arbitraje del Alabama (1872) en cuanto
a que la responsabilidad del neutral es proporcional al riesgo que su actitud
ha hecho correr al Estado beligerante lesionado.

Esta misma Convencién XIII establece en su articulo 8 que un Gobierno
neutro est4 obligado a utilizar los medios de que dispone para impedir que se
equipe o arme un navio en su jurisdiceién, cuando tiene motivos razonables
para creer que va a tomar parte en operaciones hostiles contra una potencia
con la cual se halla en paz. El problema, como lo sefiala Guggenheim ®, es que
el Derecho Internacional supone que el Estado neutral posee los medios apro-
piados y suficientes para aplicar sanciones a las violaciones de su neutralidad
por un beligerante y que es capaz de reprimir los delitos cometidos en su
4mbito en contra de estas obligaciones internacionales. Este punto resulta de
especial importancia en los casos de neutralidad permanente, donde las con-
ductas se imponen tanto en tiempo de paz como de guerra.

El deber de imparcialidad, expresada en el trate igual 2 los behgerantes
comprende toda medida de prevencién de actos hostiles contra aquéllos, excepto
para repeler acciones de fuerza que viclen la propia neutralidad. Véase el art,
10 de la V Convencién de La Haya de 1907 sobre el particular, El art. 6 de la
XIII Convencién de La Haya prohibe, a su vez, proporcionar directa o indirec-
tamente, o de cualquier manera, naves de guerra, municiones o material de
guerra a un beligerante. Caen bajo igual prohibicién el paso de tropas y el
transporte de material bélico por territorio neutral. Es importante aclarar que
son prohibidos los actos gubernamentales y no los de particulares, sean personas
naturales o juridicas. ' :

Junto a estas reglas consuetudinarias puede encontrarse regido el tema por
tratados particulares que concedan un derecho sélo para tiempo de guerra, el
cual no atenta contra la neutralidad del Estado territorial. En el caso Wim-
bledon, la Corte Permanente de Justicia Internacional 7 indicé que el paso por
un canal internacional de una nave cargada con municiones no era incompatible

con la neutralidad del riberefio.

8 GuceenHEM, P. Traité de Droit Internationgl Public. Vol. 11, Genéve, Droz,
1954, p. 513. En 1015 se suscité en aguas territoriales de Juan Fernindez (Chile)
el incidente entre la nave de guerra alemana Dresden y naves de guerra britinicas.
El gobierno britanico justificé la destruccion de esa nave, entre otras razones, por
la falta de acmén efectiva de Chile. American ]'ournal of Internabonnl Law, 16 1916

Suppl
CP]I Sér A N° 1.
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Asimismo, el art. 22 de la Convencién de La Habana sobre Neutralidad
Marftima (1928) establece que los neutrales “no estan obligados a impedir la
exportacién o el trénsito por cuenta de uno u otro de los beligerantes de
armas, municiones y en general de todo cuanto pueda ser atl a sus fuerzas
militares”. El inciso segundo aporta una innovacién en el derecho convencional,
puesto que dispone que un neutral “deberd permitir el trdnsito cuando, hallan-
dose en guerra dos naciones americanas, uno de los behgerantes es un pais
mediterrineo, que no tenga otros medios de proveerse y siempre que no afecte
los intereses vitales del pais cuyo trénmsito se pide”. Chile hizo una reserva
expresa a esta Gltima disposicién 8. A su vez, la Convencién sobre Transito entre
Chile y Bolivia de 1937 establece en su art. I que “El Gobiemmo de Chile, de
conformidad al articulo VI del Tratado de Paz y Amistad de 1904, reconoce
y garantiza el més amplio y libre trdnsito a través de su territorio y puertos
mayores para las personas y cargas que crucen por su territorio de o para
Bolivia”, El inciso segundo del mismo articulo expresa que “Dentro de las
estipulaciones chileno-bolivianas vigentes el libre trinsito comprende toda clase
de carga y en todo tiempo sin excepcién alguna”, cuestién naturalmente vincu-
lada al tema de la neutralidad antes expuesto.

2, Aplicaciones territoriales de la neutralidad

Por otra parte, tanto el régimen de paso inocente por el mar territorial
como el de navegacién por los estrechos internacionales puede ser relacionado
con los principios aplicables a la neutralidad. La Corte Permanente de Justicia
Internacional, conociendo en el caso Wimbledon antes mencionado, buscé asi-
milar el régimen de una via acuética artificial que conecta dos mares libres,
afectada permanentemente al libre uso de terceros, a los estrechos naturales. De
este modo, el paso de fuerzas de beligerantes no compromete la neutralidad del
Estado bajo cuya jurisdiccién se encuentran las aguas ®.

Esta afirmacién deberia ser contrastada con los regimenes que regula la
Convencién de 1982 sobre el Derecho del Mar, particularmente el de paso
inocente y el de paso en transito. Diferente puede ser la situacién en el caso
de estrechos regulados por convenciones internacionales, conforme a cuyas dis-
posiciones debera examinarse la vigencia del concepto de neutralidad.

Un caso de interés es el del Estrecho de Magallanes, cuyo régimen de
navegacién consagra el art. 5° del Tratado de Limites de 1881 entre Chile y
Argentina, y en virtud del cual “queda neutralizado a perpetuidad y asegurada
su libre navegacién para las banderas de todas las naciones. En el interés de
asegurar esta libertad y neutralidad, no se construirdn en las costas fortifica-
ciones ni defensas militares que puedan contrariar ese propésito”. En este
caso, la neutralizacién no agrega nada a la condicién normal que conforme al
derecho internacional un Estado riberefio de un estrecho internacional debe
aplicar en sus aguas en la relacién con terceros Estades, incluso cuando exista
una situacién de beligerancia que involucre a esos terceros.

8 Son partes en la Convencién, Bolivia, Colombia, Ecuador, Estados Unidos,
Hait{, Nicaragua, Panamé y Repiblica Dominicana. Conferencias Internacionales Ame-
ricanas. 1889-1936. Recopilacién de Tratados y otros instrumentos. Washington, Dota-
cién Carneggie para la Paz Internacional, 1938, pp. 380-386.

® C.P.J.IL Op. cit, p. 28.
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A este respecto, la préctica chilena durante la primera guerra mundial
fue ilustrativa en el sentido de que se extendié al Estrecho la condicién de
neutral que Chile habia declarado en todo su territorio 29, incluyendo su mar
territorial,

No cbstante el origen de esta férmula del art. 5% del Tratado de 1881 y su
estipulacién “a perpetuidad”, que se inspira en las regulaciones del Tratado de
Paris de 1856 sobre el Mar Negro, las cliusulas de este ‘iltimo acuerdo no son
epropiadas para explicar el régimen del Estrecho de Magallanes, por cuanto
en el caso de aquél se trataba de prohibir el acceso de naves de guerra, objetivo
que no persigue el Tratado de 188111, La expresin “neutralizado” obedece
més bien al interés en Earantizar la abertura de esta via maritima a la navegacién
internacional aunque hubiere guerra exterior, sin otres limitaciones al trénsito
que las que derivan del derecho internacional en tiempo de paz3i2. En este
sentido, los beligerantes no podrian servirse de las aguas neutrales para ejecutar
actos de guerra o como base de operaciones navales. Otro caso de interés es el
del Estrecho de Tirdn y el Golfo de Aqaba, que en virtud del Tratado de Paz
entre Egipto e Israel son considerados como vias marftimas internacionales
abiertas a todas las naciones para la navegacién y sobrevuelo expedite y no
sometido a suspencién (art, V) 18,

En el hemisferio americano, otra aplicacién de este mismo concepto se
encuentra en el Tratado concerniente a la Neutralidlad Permanente del Canal
y al Funcionamiento del Canal de Panami suscrito entre Estados Unidos y
Panama Y, en virtud del cual esa via de trdnsito internacional queda neutra-
lizada a perpetuidad en tiempo de paz y de guerra para las naves de cualquier
naci6n, Panamé debe aplicar un concepto amplio de no-discriminacién, asf como
asegurar que el Canal y el istmo de Panami no sean objeto de represalias en
caso de conflicto armado entre otras naciones. Las naves de guerra y sus naves
auxiliares gozan de derecho de trénsito en todo tiempo, no pudiendo ser some-
tidas a inspeccién, bisqueda o vigilancia 15, El régimen del Canal de Panami

10 Decreto 1.898, de 15 de diciembre de 1914, adoptado por el Ministerio de
Relaciones Exteriores. Este expresaba que “para los efectos de la neutralidad con-
templados en €l Decreto 1.857, de 5 de noviembre pasado, del Ministerio de Relaciones
Exteriores, debe considerarse como mar territorial o neutral las aguas interiores del
Estrecho de Magallanes y de los canales australes, aun en las partes que disten
més de 3 millas de una a otra orille”. Memoria del Ministerio de Relaciones Exteriores,
1914-1815, p. 88.

11 Respecto del Mar Negro, se pactdé expresamente que se encontraba neutra-
lizado y abierto a la maring mercante de todas las naciones. Sus aguas y puertos
estaban prohibidos formalmente y a perpetuidad al pabellén de guerra tanto de las
potencias riberefias como de cualquier otra potencia.

12 Véase Circuler dirigida por el Ministto Adolfo Ibfiez a los gobiernos extran-
jeros en 1873. Memoria del Ministerio de Relaciones Exterjores, 1874, p. 284.

18 International Legal Materials, 18, 1979, pp. 362-393; 530-539,

14 Internationel Legal Materials, 16, 1977, pp. 1040-1042. Un Protocolo a este
Tratado esti abierto a la adhesién de cualquier Estado. Ibid.

15 Al aprobar este Tratado, el Senado de Estades Unidos impuso wua reserva
que fue aceptada por Panami, en el sentido de que toda accién emprendida por
EE.UU, en ejercicio de sus derechos para asegurar que el Canal permanezca abierto,
neutral, seguro y accesible tendrd como tmico propésito salveguardar esas garantias y
no serd interpretado como un derecho de intervenir en los asuntos internos o inter-
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se inspira en el del Canal de Suez, conforme al Tratado de Constantinopla de

1888.
' Los casos mencionadoes ilustran formas de integrar el derecho internacional
de la neutralidad a espacios territoriales determinados, produciendo como efecto
directo el de evitar que aquéllos se transformen en escenarios de hostilidades en
tiempo de guerra entre terceros, No se confunde, por lo tanto, con la desmilita-
rizacién de ese espacio.

11. EL DERECHO DE LA NEUTRALIDAD EN LA PRACTICA CONTEMPORANEA

El ordenamiento juridico internacional en el 5. XX ofrece cambios sustan-
ciales en la concepcién del derecho a hacer la guerra y la certeza de los prin-
cipios consuetudinarios aplicados a la neutralidad puede parecer debilitada 18,
Entre los factores que explican esta incertidumbre debemos tener en cuenta
el Pacto de la Sociedad de las Naciones de 1919, la puesta fuera de la ley
de la guerra por el Pacto de Paris (Briand-Kellogg) de 1928 y la Carta de las
Naciones Unidas, de 1945, junto con el desarrollo del concepto de agresién
{Resolucién 3314 (A.G. XXIX)). Otras manifestaciones de esta evohicién pue-
den encontrarse en la cristalizacién del concepto de guerra de liberacién na-
cional, conforme a las resoluciones pertinentes de la Asamblea General de la
ONU, entre ellas la Resolucién 2625 (A.G. 1970),

A pesar de estos cambios sobrevenidos en el sistema juridico internacional,
la reafirmacién del concepto de neutralidad en ciertas convenciones aplicables
a los conflictos armados implica que éste se mantiene vigente. Es el caso en
particular de las cuatro Convenciones de Ginebra de 1949 sobre Derecho Hu-
manitario 17 y del Protocolo Adicional N? 1, relativo a la proteccién de las vic-
timas de los conflictos armados internacionales, de 1977 (art. 31), que asignan
un papel muy significativo a los neutrales. .

1. Seguridad colectiva y proscripcion del uso de la fuerza. Su incidencia en
la neutralided.

El surgimiento de sistemas de seguridad colectiva, después de dos con-
fictos mundiales en el siglo XX, obliga a reenfocar tanto el derecho de la
neutralidad clésica como el de las modalidades de neutralidad permanente,
dentro de concepciones méas amplias de seguridad internacional. El tema parece
complejo cuando se examinan estos casos en torno a dos problemas teéricos de

ferir en la independencia politica o integridad de la soberania de Panama. Ibid, 17,
1978, pp. 827-835.

16 Véase Kunz, J. L. “The Laws of War” AJ.LL. 1956, pp. 326-327. En
general, véase Brownlie, 1. International Law end the Use of Force by States,
Oxford Univ. Press, 1963, pp. 402-404.

17 — Convenio N° I para mejorar la suerte de los heridos y enfermos en las

fuerzas armadas en campafia, Art. 4%

— Convenio N9 II para mejorar la suerte de los heridos, enfermos y ndufragos
de las fuerzas armadas en el mar, Art. 59

— Convenio N¢ TII relativo al trato de los prisioneros de guerra, Art. 49, B y
Art. 10; - -

— Convenio N9 IV relativo a la proteccién de las- personas civiles en tiempos
de guerra, Arts. 4°, §°, 11 y 15. e .
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cardcter basico. Uno se refiere a si el sistema permite la subsistencia de algin
tipo de neutralidad y otro acerca de si se permite que un Estado neutral par-
ticipe en las acciones colectivas que pudieren adoptarse conforme a la Carta
de las Naciones Unidas u otro esquema similar. Son varios los elementos que
hay que tomar en consideracién para responder a estas interrogantes y su
identificacién surgird del anilisis de la naturaleza juridica de los principales
esquemas de seguridad colectiva de este siglo y de las obligaciones que incum-
ben a los paises miembros.

La Sociedad de las Naciones, creada en el Pacto de 1919, se caracterizaba
por la solidaridad en el interés de mantener la paz y se la quiso dotar de capa-
cidades en materia de seguridad internacional. El articulo 11, parr. 1 del Pacto,
sefialaba que toda guerra o amenaza de guerra que afectara directamente o
no a uno de los miembros de la Sociedad, interesaba a la Sociedad entera. La
consecuencia de este principio se encontraba en el art. 18, parr. 1 del mismo
instrumento, por el cual si un miembro de la Sociedad recurria a la guerra
de manera contraria a los compromisos contraidos en virtud de los articulos 12,
13 y 15, era ipso facte considerado como si hubiese cometido un acto de guerra
contra todos los miembros de aquélla. Se trataba entonces de una renuncia
anticipada a ser tratado imparcialmente por los neutrales. A su vez, un Estado
neutral podia vélidamente discriminar contra ese beligerante, en apoyo de
aquel cuyos derechos habian sido violados en contravencién al Pacto. La guerra
del Chaco entre Paraguay y Bolivia en 1933-1934 dio ocasién a que estas dis-
posiciones fueran interpretadas.

A su vez, el Tratado de Parfs de Renuncia a la Guerra de 1928, no
contuvo cliusulas que expresamente derogaran el derecho de la neutralidad,
puesto que un Estado tercero frente a un conflicto podia vélidamente mante-
nerse neutral. Su interés, sin embargo, residié en que no admitia un derecho
irrestricto a hacer la guerrs, lo que conllevaba la hipétesis de que si un Estado
recurria a la guerra en violacidn del Pacto, estaba viclando al mismo Hempo
un derecho de los demdas Estados partes, Estos, conforme al Derecho Interna-
clonal vigente, podian recurrir a las represalias apoyando al otro Estado lesio-
nado y discriminando contra el primero que quebranté el Tratado. En virtud
de este instrumento, existe fundamento para suponer que la neutralidad cldsica
fue modificada en beneficio del derecho a discriminar en contra del agresor 18,

En este contexto, los paises americanos sostuvieron la vigencia de la neu-
tralidad frente a las violaciones al Tratado Antibélico de No-Agresién y de
Conciliacién, de 1933, que conden6 las guerras de agresién en las relaciones
mutuas o con ctros Estados, haciendo aplicable la doctrina del no-reconocimiento
de la ocupaci6n o adqms1016n de territorios por la fuerza armada. Una mayoria
de Estados se hizo parte en este acuerdo 19,

13 Fue la tesis esgrimida por el Secretario de Defensa de EE.UU. Stimson, al
adoptarse el Lease Lend Bill a rafz de la violacidn por Alemsania del Pacto de Paris
de 1928, Hackworth, Digest, VIL, p. 880,

12 Argentina, Brasil, Colombie, Cuba, Chile, Ecuador, El Salvador, Estados Uni-
dos, Guatemala, Haitf, Honduras, México, Nicaragua, Panam4, Paraguay, Pert, Rept-
blica Dominicana, Uruguay, Venezuela.

Texato en Conferencias Internacionales Americanas. 1889-1938. Op. cit, pp. 678-
682 ‘ :
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Estos principios deben entenderse en relacién con el desarrollo concreto
que en la prictica le dieron los propios Estados. En el casc de la guerra del
Chaco (1933-1934), hubo declaraciones de neutralidad de parte de paises
latineamericanos. Asimismo, la Declaracion General de las Reptiblicas America-
nas de 1939, recién iniciado el conflicto europeo, constituyé una reafirmacién
de la vigencia de la neutralidad 2, aunque esta posicién fue abandonada pro-
gresivamente a partir de 1941.

2. La Organizacién de Naciones Unidas

Si se analiza en cambio la Carta de Naciones Unidas, parece poco posible
que la neutralidad opere exclusivamente conforme a las reglas antes expuestas,
dado que algunos de sus supuestos bésicos son alterados. Asi, el art. 1, pérr.
1¢ de la Carta, sefiala como propésito “Mantener la paz y la seguridad interna-
cionales y con tal fin tomar medidas colectivas eficaces para prevenir y eliminar
amenazas & la paz, y para suprimir actos de agresién u otros quebrantamientos
alapaz...” y el art. 2, pAmr. 5, expresa que “Los Miembros de la Organizacién
prestardn a ésta toda clase de ayuda en cualquier accién que ejerza de con-
formidad con esta Carta, y se abstendrén de dar ayuda a Estado alguno contra
el cual la Organizacién estuviere ejerciendo accién preventiva o coercitiva”,

Este es el marco general del sistema, cuyo eje es el art. 2, parr. 4, acerca
de la proscripcién de la amenaza y del uso de la fuerza contra la mdependencm
politica y la integridad territorial de los Estados. Junto a este principio, el
concepto de agresién definido en 1a Resolucién 3314 (AG. XXIX) y que admi-
nistra el Consejo de Seguridad sitha la neutralidad frente a dos temas sucesivos:
el primero es el de la neutralidad como un derecho frente a un conflicto entre
terceros, caso en €l cual nos encontramos en la misma hipétesis que planteaba
el Pacto de Paris de 1928, y el segundo es el de la neutralidad frente a un
sistema de seguridad colectiva, ya que éste postula la aplicacién de medidas
colectivas efectivas, que se adoptan conforme a los arts. 41 a 50 de la Carta,
y que implican o no el uso de la fuerza en el evento de que se determine una
amenaza & la paz, quebrantamiento de la paz o acto de agresién, Esta dltima
perspectiva es la més relevante para el examen de la neutralidad en el derecho
contemporneo, aunque no exchiye la primera, dado que el sistema de Naciones
Unidas admite la legitima defensa individual o colectiva.

El tema ya fue suscitado durante la discusién de la Carta de la ONU
a propésito del art. 2, pérr. 5, por el cual sus miembros se obligan a prestar
toda clase de ayuda en cualquiera accién que ejerza de conformidad con la
Carta y deben abstenerse de dar ayuda a Estado alguno contra el cual la
Organizacién estuviese ejerciendo accién preventiva o coercitiva. En la época
se entendi6 que ese parrafo hacia imposible su compatibilizacién con un estatuto
de neutralidad 2, La préctica ulterior ha permitido una aplicacién flexible de

20 Esta Declaracién fue acompafiada de la Declaracién de Panamé, que cred
une zona marftima de seguridad de 300 millas, en la cuel los palses americanos
sosteniar sus derechos a conservarse libres de todo acto hostil por parte de cualquier
nacién beligerante no americana. Conferencias (Primer Suplemento), pp. 124-125.

21 Hubo uma proposicién francesa en la Conferencia de San Francisco para
agregar una frase que especificara que un Estado no podia sustraerse -del . cumpli-
miento de sus obligaciones invocando ese estatuto. No se estimé necesario hacer esta
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este punto, en la medida en que no se han dade casos puros de acciones
coercitivas de cardcter bélico. El problema, no obstante, estd latente y seria
vilido sostener que un miembro de Naciones Unidas no podrd discrecionalmente.
permanecer neutral en una guerra en la cual el Consejo de Seguridad haya
constatado un acto de agresién de parte de un Estado o un quebrantamiento
de la paz, adoptando medidas que implican acciones militares,

Puede sostenerse, a su vez, que el art. 43 de la Carta de la ONU es una
demostracién acerca de la forma en que los Estados miembros entienden la
operacién de la seguridad colectiva y su colaboracién con el sistema. Conforme
2 aquél, “I. Todos los miembros de las Naciones Unidas, con el fin de con-
tribuir al mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales, se com-
prometen a poner a disposicién del Consejo de Seguridad cuando éste lo solicite,
y de conformidad con un convenio especial o con convenios especiales, las
fuerzas armadas, la ayuda y las facilidades, incluso el derecho de paso, que
sean necesarias para el propédsito de mantener la paz y la seguridad interna-
cionales”.

A falta de un pronunciamiento del 6rgano y de tales convenios, el derecho
consuetudinario continGa reconociendo el fundamento juridico de la neutralidad,
sunque sometido a las restricciones que implica la prohibicién del primer re-
curso a la fuerza armada. Renace asi una especie dentro de la teorfa de la guerra
justa y se deja entregada la vigencia de la neutralidad al grado de efectividad
y reciprocidad que apliquen los propios sujetos llamados a apoyar ese régimen 22,
o sea beligerantes y neutrales.

En la préctica contemporénea, el cardcter voluntaric de la colaboracién
con la ONU, dejado en evidencia en la guerra de Corea (1950), y el surgimiento
paralelo de alianzas militares dejan tempranamente replanteado el problema
de la compatibilidad entre este sistema universal y la neutralidad, scbre todo
en su modalidad de permanente ®, Ha sucedido asimismo con la operacién de
sistemas regionales de seguridad colectiva, acompafiados de mecanismos de
asistencia mutua frente a la agresién.

También se observa en la prictica el caso de la no-beligerancia como
una variante de la neutralidad, tanto en el caso de guerras no-declaradas como
en el caso de terceros respecto de un conflicto bélico, perc que estin vinculados
por una alianza militar con uno de los beligerantes. La falta de declaracién
del estado de guerra en la mayoria de los conflictos posteriores a 1945 ha sido
acompafiada de una creciente imprecisin en el grado y formas de compromiso
que los supuestamente neutrales admiten respecto de los beligerantes, asf como
de las exigencias que éstos pueden imponer a terceros.

Respecto de esta realidad, Chaumont 24, abre otras perspectivas, ya que

adicién por encontrarse implicita en el texto. UN.C.L.O. Doc. 739, 1/1/A/19 (a), p. 6.
En igual sentido opina Kelsen H. The Law of the United Nations, New: York, Fre-
derick A. Praeger, 1966, p. 94.

22 La prictica de conflictos como el drabe-istaeli (1948; 1967 y 1673) y el indo-
pakistano (1085) reflejarfan esta realidad, Véase Nomron, P. M. “Between the
Ideology and the Reality: the Shadow of the Law of Neutrality”. Harvard International
Law Journal, 17, 1876, 2, pp. 249-311, en especial, pp. 306-311.

2 El conflicto de Corea (1950-1953), por ejemplo, muestra wna mezcls de
accién colectiva con mecanismos de neutralidad como la creacién de una Comisién
de Supervision de Pafses Neutrales de vigilancia del armisticio.

- % Op. cit, p. 54.
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sitha la neutralidad ocasional o permanente dentro de la operacién de mecanis-
mos de seguridad de la ONU, es decir, dentro de la naturaleza misma del
sistema. Asi presentada, la neutralidad no seria una derogacién o una excep-
cién al sistema de seguridad colectiva, sino que un medio para mantener la
paz por la abstencién y la no-intervencién, con diversos grados de compromiso
con la operatividad del sistema 2%, Igualmente se plantea la hipétesis de la
neutralidad imperfecta o calificada®8, ya que en virtud de la Carta y su art. 48
los Estados miembros podrfan sélo verse obligados a adoptar sanciones econd-
micas o encontrarse en libertad ante un fracaso en la determinacién de un
agresor.

Esta situacién requiere asimismo examinar el tema de la neutralidad per-
manente y su régimen en el derecho internacional, casos de historia contem-
pordnea (Austria, Laos, etc.) que constituyen una revalorizacién de ese régimen
en tiempo de paz

III. La NEUTRALIDAD PERMANENTE

1. Principios generales

A diferencia de la situacién juridica y politica de un Estado que permanece
fuera de una guerra entre dos o més potencias y que se abstene de asistir a
uno u otro de los beligerantes %, cuando la neutralidad es permanente, el
estatuto normal de un Estado es el de permanecer fuera de todo conflicto ar-
mado. Puede complementarse esta definicién sefialando que un Estado que
adopta este régimen se compromete en principio a no participar de ninguna
guerra mieniras no sea victima de una agresién 2. Esta neutralidad importa
una especie de compromiso con caracteres similares a los de un pacto de no-
agresién.

Los casos de neutralidad permanente vigentes en este siglo suscitan ciertas
cuestiones tedricas en lo relativo a la forma de constituirla y a la funcién que
cabe otorgar a los esquemas de garantia que pudieren haberse pactado.

Desde el punto de vista de su constitucién, puede analizarse si acaso la
neutralided permanente emana de la voluntad del propio Estado o si deriva
de un acuerdo y, si éste es el caso, de qué manera concurre el Estado neutral
con su voluntad a generar ese acuerdo. El efecto internacional dependeri
légicamente segin se trate de uno u otro caso.

Una de las hipédtesis al respecto es de que no es necesario que un Estado
neutral dé su consentimiento al acto que estatuye su calidad de tal para
otorgarle efectividad 28, Es lo que en teoria se conoce como una neutralizaci6n,
pero el término no es univoco. Fue el caso de Bélgica, neutral en virtud de

26 Sobre el papel de la neutralidad permanente en tiempo de paz, véase Schmn-
rer, D. “Aspects Contemporains de la Neutralité”. Recueil des Cours, 19, pp. 297-299.

26 Kersen, H, Intermational Law Studies, U.S. Naval War College. 1854, XLIX,
“Collective Security under International Law”, p. 163. Citado por BrownLE, 1,
op. cit., p. 404, nota 2.

27 Dictionnaire de la Terminologie du Droit International. Paris, Sirey, 1960,
p- 411. Sobre definiciones de neutralided en KorManicxy, T. “The Peace of Neutrality
in the Modem System of International Law”. Recueil des Cours, 1952, I, pp. 395 ss.

28 Guocenuen, P, Op. cit, p. 547.

2 Thid., p. 547. :
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los Tratados de Londres de 1831 y 183930, al momento de separarse de los
Paises Bajos. La neutralidad fue abrogada por los Tratados de Paz, después
de la I Guerra Mundial, a peticién de la misma Bélgica. Luxemburgo también
se encontré en la misma situacién, a partir del Tratado de Londres de 188731,
sin que haya habido abrogacién expresa. Igual tratamiento habria tenido el
Territorio Libre de Trieste si su estatuto hubiese entrado en vigor conforme
al Tratado de Paz con Italia, de 1947. En estos casos se tratarfa de una
estipulacién pactada que crea obligaciones para un tercer Estado.

Otra hipétesis en tomo a la creacién de un estatuto de neutralidad es la
del acuerdo o convencién entre Estados que se obligan a reconocer la neutra-
lidad de un tercero, lo que no seria otra cosa que una estipulacién en favor
de un tercero y su modificacidn requerirfa su consentimiento, si esa fue la in-
tencidn de las partes al otorgarlo.

En ambas hipétesis puede postularse la existencia de un tratado disposi-
tivo 32 que pretende imponer un caricter especial y permanente a la jurisdic-
cibn territorial del Estado y a su competencia externa. Tal posibilidad merece
ser examinada, con la salvedad de que debe hacerse la distincién entre la neutra-
lidad de un Estado impuesta por Tratados de la que puede ser objeto un
territorio 0 una via de comunicacién natural para facilitar su utilizacién inter-
nacional en tiempos de guerra. Es el caso este iltimo de los canales de Suez
y Panaméi, que cuentan con el consentimiento del Estado territorial, aunque
se los denomine territorios neutralizados.

La situacién de Suiza, Estade que no participé en el Acta relativa al reco-
nocimiento y garantia de la neutralidad perpetua y de la inviolabilidad de su
territorio, que ocho potencias europeas acordaron el 20 de noviembre de 1815 *
en el marco del Congreso de Viena, es una formulacién de la segunda hipétesis
antes expuesta. Tampoco participé ese Estado del Tratado de Paz de Versalles
de 1919, cuyo art. 435 reconocié su neutralidad, aunque respaldé abiertamente
la incorporacién de este principio al Tratado .

El reconocimiento de la neutralidad perpetua en este caso se origina en
una transaccién entre Suiza y las potencias (Austria, Espafia, Francia, Reino
Unido, Portugal, Prusia, Rusia y Suecia}, por la cual ese pais debfa organizarse
sobre la base de la soberania cantonal y todos los cantones adherir al pacto
federal. Las potencias reconocian, por su parte, que el interés general recla-
maba en favor del cuerpo helvético la ventaja de la neutralidad perpetua y
deseaban proporcionarle los medios para asegurar su independencia y mantener
su neutralidad (Declaracién de Viena, de 20 de marzo de 1815, a la cual
adhiere Suiza).

Desde el punto de vista del Derecho Internacional, la pregunta que surge
es si conforme a estos elementos un Estado neutral puede poner fin unilateral-

3 Dourot, R. Op. cit, pp. 51-55. :

81 Thid,, pp. 70-71. Otros casos de neutralidad del s. XIX fueron los de Ia
Ciudad Libre de Cracovia (1815-1848) y el Estado del Congo (1885-1819).

32 BrmeRLy, J. L. The Law of Nations 6th ed. Oxford, Clarendon Press, 1876,
p- 154

8 Dorrot, R. Op. cit, p. 23.

3¢ Memorandum de 8 de febrero de 1919 a las Potencias de la “Entents”, en el
cual ponia la inclusién de la neutralidad como condicién de su adhesion al Pacto de
la Sociedad de las Naciones. Ibid., p. 29. :
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mente a su neutralidad. La respuesta debe ser negativa. Esta neutralidad fue
confirmada en 1919 en el art. 435 del Tratado de Versalles y por los demdés
Tratados de Paz, asi como por la declaracién de la Sociedad de las Naciones,
de 13 de febrero de 1920 (Londres), en €l entendido de que se trataba de un
compromiso destinado a asegurar el mantenimiento de la paz, lo que fue
aceptado por el propio Consejo Federal suizo.

Junto con este aspecto, surge otra 4rea de discusién juridica acerca de las
garantias que se otorgan a un régimen de neutralidad, tomando como base de
referencia la experiencia de Suiza. A este respecto cabe distinguir entre dos
situaciones diferentes; una es la que se deriva de una obligacién que adquiere
un Estado de respetar la neutralidad permanente de un tercero, por las razones
histéricas que fueren, y otra es postular un auténtico derecho de intervencién
en caso de que a su juicio exista amenaza o violacién de la neutralidad, inclu-
yendo causas de origen interno del Estado neutral. Los tratados que estable-
cieron -la neutralidad de Bélgica y Luxemburgo, por ejemplo, consagraron una
garanfa de las potencias signatarias que debfa entenderse como la cbliga-
cién de defenderla en caso de violacién. Una cuestién diferente es que la
neutralided en su sentido juridico implica para el Estado neutral conformar su
comportamiento al derecho internacicnal, expresado en las reglas tradicionales
examinadas en Ia Parte I de este estudio.

Por ofra parte, desde el punto de vista del derecho convencional, puede
resultar importante discutir si una situacién como la que crea el Acta de 1815
puede dar origen a una norma consuetudinaria, cuyo contenido serfa la neutra-
lidad del pafs de que se trata. El efecto de tal supuesto serfa simplemente el
de ampliar el nitmero de Estados obligados por dicho régimen 3. Como con-
trapartida, puede buscarse una solucién tebrica més satisfactoria mediante las
explicaciones derivadas de Ia naturaleza de los acuerdos (de 1815 en el caso
suizo), de suerte que se vea en ellos la fuente de un régimen objetivo, que por
definicién sea oponible erga omnes 8, Esta posicién parece haber sido aceptada
por la Sociedad ‘de las Naciones al adherir Suiza al Pacto fundamental.

La neutralidad de Anstria, més de un siglo después, configura una hipétesis
distinta, ya que se trata de los efectos de un acuerdo entre el Estado neutral
y otros Estados a partir de un acto unilateral, que proclama la neutralidad
propiamente tal. Desde el punto de vista de su origen, existe una serie compleja
de actos, incluyendo la Constitucién de Austria, que vinculan a varios Estados.
El Tratado de Estado suscrito ¢l 15 de mayo de 195537 por la URSS, el Reino
Unido, Estados Unidos y Francia, con Austria, no contiene estipulaciones a
este respecto, aunque prohibe toda unién politica o econémica con Alemania,
aspecto que resulta relevante como antecedente para evitar compromisos que
puedan involucrar indirectamente al Estado en caso de guemra.

La neutralidad se formaliza a partir de un memorindum entre la URSS
y Austrda (15-IV-1955) 38, por el cual este dltimo se compromete a hacer una

35 Véase Rapport de la Commission du Droit International sur les Travaux de
la seizidme Sessicn, 1984, comentando el Art. 82 de la Convencién sobre el Derecho
de los Tratados de 1969. A.C.D.I. 1964, Vol. I, p. 12.

38 Jacquk J.-P. Eléments pour une Théorle de FActe Juridique en Droit Inter-
national Public. Paris, L.G.D.]J,, 1972, pp. 159-160.

37 UL.N.T.S. 217, 1855, N9 2049, ‘

28 Citado por Kunz, J. L. “Austria’s Permanent Neutrality”, A.J.LL., 1656, p. 420.
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declaracién que lo obligue internacionalmente a aplicar una neutralidad como
la de Suiza y, entre otras cosas, a adoptar las medidas apropiadas para obtener
el reconocimiento internacional de esa declaracién, ademés de favorecer la
garantia de parte de las grandes potencias de la inviolabilided e integridad
del territorio del Estado austriaco.

Austria promulgd su Constitucién Federal (26-X-1955) incorporando los
principios de la neutralidad permanente ¥, cuyas bases son las siguientes: 1)
Austria mantendrd y defenderd su neutralidad con todos los medios de que
disponga y 2) para asegurar esos propésitos, no adherird a ninguna alianza
militar ni permitiré el establecimiento de bases militares de Estados extranjeros
en su teritorio. Es este estatuto constitucional el que delimita el sentido y
alcance del régimen de neutralidad que Austria aplica, independientemente de
toda cuestién acerca de si las garantias externas han sido acordadas por el
hecho de los reconocimientos otorgados por las potencias signatarias del Tra-
tado de Estado. '

Como se ha sefialado antes, Suiza y Austria y otros Estados similares
plantean el tema de la garantia que estarfa comprometida en virtud del reco-
nocimiento de su estatus neutral Las posiciones pueden ser diversas, susci-
tindose la interrogante acerca de si se trata de una obligacién formal de asis-
tencia frente a la agresién o de un deber de no-reconocer los atentados en contra
de la independencia y la integridad territorial originada en una violacién de
la neutralidad. Esta dltima hipétesis no es, en todo caso, incompatible con la
primera. El tema de las garantias deja abierta la posibilidad de que su puesta
en marcha signifique una intervencién forzada en asuntos de orden interno o
de que en €l hecho no se trate sino de un acuerdo de legitima defensa.

Ante esta amenaza potencial, la neutralidad permanente ha sido aplicada
més como una razén de existencia del Estado independiente que como una
limitacién a la soberanfa territorial. Suiza y Austria rechazan la tesis de las
garantias externas 0. Respecto de Afganistin, en cambio, Jos palses miembros
de la CEE aprobaron una proposicién de neutralizar ese pais, bajo garantia
internacional, a cambio del cese de la intervencién de la URSS.{19-11-1980) 41,
La proposicién original fue del Reino Unido.

Otros casos de neutralidad pactada o reconocida en un tratado en este
siglo serfan: la Ciudad del Vaticano, en virtud del Tratado entre la Santa
Sede e Italia de 1929 #2; Laos, por los acuerdos de Ginebra de 1962 43; Malta

39 Ihid., p. 424. _

%0 A modo de ejemplo, es el planteamiento de Austria frente a la URSS en el
sentido de que la nentralidad implica que sélo Austria determina unilateralmente
cuéindo y c6mo ese régimen se halla amenazado o es violado y de qué manera debe
responder a ese evento. Respuesta del Gabinete austrfaco a una declaracién del Primer
Ministro soviético Khruschey (12/VII/1860). En Counselor of the American Embassy
at Vienna (Bennett) to the Secretary of State (Herter), despatch N° 44, encl 1, July
14, 1860, M.S. Department of State, file 763, 13/7-1460. Citado por Whiteman, M.
Digest, I, Washingtor D.C., Dep. of State, 1663,

41 Keesings Contemporary Archives, 1980, p. 30381.

42 Art, 24. “La Santa Sede, en relacion a la soberanfa que le compete en el
campo internacional, declara que quiere permanecer, y permanecerd extrafia, a las
competencias temporales entre otros Estados y en los Congresos internacionales con-
certados para tal objeto, a menos que las partes, de mutuo acuerdo, apelen a su misién
pacificadora, reservindose en todo caso el hacer valer su poder moral y espiritual”.
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por tratado con Italia de 1980%% Como consecuencia de disposiciones restric-
tivas del Tratado de Paz con la URSS, de 1947, Finlandia debe mantener una
posicién de neutralidad permanente 45,

Las hipétesis de neutralidad respecto de estos Estados merecen ser exa-
minadas dentro del contexto especifico de su establecimiento; asi, por ejemplo,
el régimen de Laos surgié como una neutralidad concertada entre 13 potencias
extranjeras y un sistema de gobiemo de coaliciéon en lo interno, con el objeto
de impedir la guerra en el sudeste asidtico, o sea con una funcién preventiva 48,
La neutralidad de Malta, combinada con el compromiso de asistencia militar
de Italia, previa consulta, se produce dentro del marco de las relaciones medi-
terrineas, entre Europa y Africa del Norte (OTAN y Libia, fundamentalmente).
A su vez, los tegimenes de Laos y de Austria pudieron ser percibidos como
garantfas de que ningunc de ellos se integraria a bloques preexistentes. Un
ultimo caso que debe incluirse es el de Costa Rica, a partir de 198347,

Del examen de la prictica internacional pueden enunciarse los siguientes
principios propios de un régimen de neutralidad permanente: 1° el Estado
perpetuamente neutral se compromete a obedecer las reglas de la neutralidad
durante una guerra entre otros paises, propias del derecho de la neutralidad
cldsica; 2°) no debe adquirir obligaciones en tiempo de paz que puedan
arrastrarlo a una guerra (iratados de alianza, proteccién o garantia) o permitir
la instalacién de bases militares en su territorio; 3?) estad obligado a defender
su territorio por todos los medios contra cualquier ataque externo, lo que
se ha estimado como el fundamento de la neutralidad armada. El Estado
neutral no renuncia a su derecho de legitima defensa. Nadz obsta, asimismo,
a que un Estado neutral solicite asistencia de otras potencias para mantener

Inc. 2°; “En consecuencia de esto, la Ciudad del Vabicano serd considerada siempre
v en tado caso territorio newtral e inviolable”.

43 Véase Keesing’s, op. cit., 1962, p. 18919, Laos se compromete a aplicar los
prineipios de la coexistencia pacifica, asi como a no recurrir a la amenaza ¢ al wso
de la fuerza, La neutralidad se basa en la obligacién de no formar parte de ninguna
alianza militar ni de ningin acuerdo, militar u otro, que sea incompatible con esa
peutralidad, a no permitir el establecimiento de ninguna base militar extranjera, ni la
utilizacién con fines militares del territorio de Laos por parte de otro Estado, a no
reconocer la proteccién de una alianza o coalicién militar, incluyendo la OTASE.

44 Acuerdo sobre la Neutralidad de Maltn, de 15-I1X-1880, International Legal
Materials XXI, 1982, 1, pp. 396-398. Malta asumié un estatuto de neuiralidad juridica
después del retiro de la presencia militar britinica. Paralelamente, Italia asumié obli-
gaciones de asistencia financiera econdmica y técnica en beneficio de Malta.

45 En el Tratado de Asistencia Mutua de 1948, Finlandia se compromete a
repeler toda agresién militar contra la URSS que, a través de su territorio, provenga
de Alemania o de unc de sus aliados. La intervencién de la URSS no es un derecho
antomético, en todo caso. Ambos paises reafirman su compromiso de no entrar en
alianza conforme al Tratado de Paz de 1947 o ser parte de coaliciones en contra
de la otra, No hay garantfa de la neutralidad.

Keesing’s, 1946-1948; op. cit., p. 9228

46 Véase Dupuy, R-J. “Le Laos, Témoin de la Coexistence Pacifique”. Annuai-
re Frangais de Droit International, 1962, p. 34.

47 Proclama Presidencial sobre la Neutralidad Perpetua, Activa y No Armada de
Costa Rica, de 17 de noviembre de 1933, adoptada por el Presidente Luis Alberto
Monge. Secretaria de Informacién y Comunicacién. Presidencia de la Repiblica. San
José, Costa Rica, 1983.
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la integridad territorial, especialmente cuande no tiene medios de defensa
apropiados.

La experiencia de los Estados neutrales europeos demuestra que ese tipo
de Estado es libre en su politica externa e interna y no esti obligado a ob-
servar una neutralidad ideolégica 8. Austria y Suiza son, por ejemplo, miem-
bros del Consejo de Europa; son también miembros de la Asociacién Europea
de Libre Comercio. La participacién plena en acuerdos de integracién econd-
mica cuyo propésito sea la unién politica presenta obsticulos por los compro-
misos que asumiria en caso de guerra. En tltimo término, los deberes de los
neutrales permanentes, en tiempo de paz y de guerra, deben entenderse en
sentido estricto 48, de manera que no comprometen la libertad de expresién y
de prensa, o no importan una obligacion de adoptar una igualdad total en sus
relaciones econdmicas internacionales respecto de terceros que se encuentren
en conflicto o enfrentados ideoldgicamente. '

2. Problemas furidicos contempordneos de la neutralidad permanente

Las cuestiones juridicas més complejas se plantean en cuanto a la participa-
cién de los Estados permanentes neutrales en las organizaciones de seguridad
colectiva y la compatibilidad con acuerdos de legitima defensa previamente
existentes o incorporados al acuerdo mismo que reconoce la neutralidad. Politis
en 1935% rechazaba toda posibilidad de compatibilizar el régimen de neutra-
lidad con el de seguridad colectiva, pensamiento que tuvo una influencia
preponderante en la doctrina del Derecho Internacional.

Exceptuando la situacién de la Cindad del Vaticano, el tema se ha sus-
citado en torno a dos casos en especial, Suiza y Austria. Los demds palses
neutrales se insertan sin dificultades dentro de un esquema como el de Naciones
Unidas. Como antecedente para examinar este punto, debe considerarse que
la instalacién de una organizacién con las caracteristicas de la Sociedad de
las Naciones se inspir6 en la aspiracion de forjar una federacibn de Estados
para la paz y en una visién critica de la neutralidad. La neutralidad del tipo
suizo podia ser estimada como una contradiccidn tedrica con los propésitos de
poner en marcha acciones comunes en contra de las guerras prohibidas por el
Pacto,

La solucién se encontré en un compromiso, de manera que el Consejo de
la Sociedad liberé a Suiza del deber de participar en las sanciones militares y
de permitir ¢l paso de tropas extranjeras por su territorio (Declaracién de
Londres de 13 de febrero de 1920). Fue opinién de ese pais que la ejecucién
de sanciones econémicas y financieras no era incompatible con la neutralidad
permanente, lo que constituyé una especie de neutralidad diferencial. Sin em-
bargo, en 1939 Suiza fue liberada incluso de la aplicacién de ese tipo de

48 Suiza rechazd la neuntralidad ideolégica solicitada por algumos autores pro-
nazis durante la Segunda Guerra Mundial. Guggenheim, P. op. cit, p. 541.

4¢ Frer, D. “Neutrality - Its Past, Present and Future: A European view”. Con-
ferencia dictada el 17-XI-1884 en San José, Costa Riea, en acto conmemorativo del
primer aniversario de la proclamacién de la neutralidad de Costa Rica. Inédito, pp.
1011.

56 Porrmis, N, La Nentralité et la Paix, Paris, Hachette, 1935.
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sanciones, a raiz de la situacién politica suscitada por la guerra ftalo-etiope. Sin
dejar de ser miembro, Suiza retorné a una situacién de neutralidad plena.

El esquema de Naciones Unidas, que otorga facultades centralizadas al
Consejo de Seguridad, sitia el problema de una manera semejante al de la
Sociedad de las Naciones, pero deja abierta la posibilidad de una neutralidad
calificada o diferencial de manera mis explicita que su predecesora. Esto es
asi no sélo en virtud de que toda accién debe contar con una decisién previa
del Consejo de Seguridad, lo que disminuye las hipétesis de guerras de san-
cién, sino ademéas porque el sistema de acuerdos para poner en marcha las
fuerzas militares de la ONU, en virtud del art. 43, 3, debe realizarse mediante
acuerdos especiales que bien puede no suseribir un Estado neutral.

En términos generales, ésta es una visibn simplificada de los elementos
bisicos que definen el problema de la neutralidad, sobre todo si la prictica
demuestra que las grandes potencias con facultades para operar las acciones
militares desde el Consejo de Seguridad han utilizado el sistema colectivo de
manera que no ha sido incompatible con estatutos vigentes de neutralidad.
Ademiés el art. 51 de la Carta esti elaborado de forma que hace operables
sistemas voluntarios de legitima defensa de manera auténoma, aunque provisio-
nal, respecto de las decisiones que pudiere adoptar el Consejo de Seguridad
posteriormente.

Si bien en los casos de Suiza y Austria las caracteristicas de la neutralidad
son similares, la posicién en cuanto a la ONU ha sido diferente. El argumento
en el caso suizo se presenta como la incompatibilidad entre su estatuto especial
y la centralizacién de la seguridad colectiva. En cambio, los antecedentes en el
caso de Austria demuestran que en el Tratado de Estado de 1955 las potencias
prometen apoyar su solicitud de ingreso a la ONU, situacién que, aunque es
independiente de la consagracién de la neutralidad, no puede interpretarse
como desvinculada desde el punto de vista politico.

Examinando estos casos en la préictica subsecuente de la ONU, seria
exagerado e irreal sostener que la adhesién de un Estado permanentemente
neuntral ha provocadoe una perversién del sistema o su estancamiento, Tal como
el origen del reconocimiento de la neutralidad suiza en el s. XIX es el interés
que le atribuyen las potencias europeas para la politica continental, tesis que
corrobora el Consejo de la Sociedad de las Naciones en 1920, el caso de Austria
a partir de 1955 llama a reenfocar el fendmeno de la neutralidad como un ele-
mento activo de la seguridad colectiva,

Segin las explicaciones de Chaumont3! la Carta de la ONU refleja una
especie de vacilacién entre dos exigencias, una relativa a la seguridad total y
otra relativa a la localizacién de los conflictos. La insercion de un Estado per-
manentemente neutral en calidad de miembro pleno, aunque suscita incerti-
dumbres tedricas, sirve a los propésitos de la segunda exigencia.

Comparativamente, el caso de Costa Rica, cuya neutralidad permanente
fue proclamada el 17 de noviembre de 1983, tiene antecedentes y alcances
diferentes, En primer lugar, es un Estado que posee la calidad de miembro
de Naciones Unidas y ademas es parte del Tratado Interamericano de Asistencia
Reciproca de 1947, por los cuales se vincula a un sistema universal basado en
la sancién a la agresion y, ademés, a otro de cardcter regional hemisférico,

51 “Neutralité de I"Autriche et les Nations Unies”. A.F.D.1 1855, p. 156,
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basado en la legitima defensa colectiva frente a ataques armados, ademés de
tratarse de un acuerdo de seguridad regional.

Por una parte, la proclamacién de Costa Rica configura un acto pura-
mente unilateral, mientras que la préctica internacional comparada corresponde
mds bien 2 la situacién de un Estado que acepta la obligacién de permanecer
neutro en caso de una guerra y que obtiene a su vez una aceptacién de parte
ae otros Estados que se comprometen a no hacer la guerra en su contra y
a no atentar contra su neutralidad ¥2. Cabe sefialar que el hecho de que se
trata de un acto unilateral no le resta méritos al contenido de la declaracién,
s6lo que puede preguntarse si Costa Rica se encontraria en una situacién dife-
rente a la que normalmente posee todo Estado conforme al Derecho Interna-
cional, en cuanto a la proscripcién de la amenaza o el use de la fuerza contra
la integridad territorial o la independencia politica de un Estado, si no hubiera
efectuado esta proclamacién.

La neutralidad fundada en un acto puramente unilateral Jpuede ser dero-
gada en cualquier momentoP La respuesta a esta interrogante puede ser negativa
si se estima que la proclamacién es una fuente de obligaciones internacionales 52,
pero la existencia de un debate de derecho interno en ese pafs indica que no
se habria perfeccionado atn tal obligacién. La Proclamacién no ha implicado
una reforma de los arts. 1 y 12 de la Constitucién, cuestibn que estaria pen-
diente.

Desde el punto de vista del Derecho Internacional, la Proclamacién con-
tiene una reiteracién de ciertas principios basicos del orden internacional en
materia del uso de la fuerza, asi como una reafirmacién de la compatibilidad
de la neutralidad con la Carta de la ONU, de la Organizacién de Estados Ame-
ricanos y del Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca, recordando en
este Gltimo caso que “ningin Estado esti obhgado a emplear la fuerza armada
para rechazar la agresién a un tercer Estado”.

Asimismo, la neutralidad perpetua de Costa Rica se entiende como una
posicién active, vale decir no implica “imparcialidad en el campo ideolégico o
politico”. Por iltimo, se trata de una neutralidad no-armada 5. Esta tiltima ca-
racteristica puede dar lugar a una modalidad diferente de neutralidad, siempre
que goce de una eficacia tal que puede cumplirse un deber bdsico que es el
de que el neutral debe ser capaz de impedir los actos que atenten en su contra.

Otro elemento de andlisis estd dado por la prohibicién que contiene la
Constitucién de Costa Rica de 1949, relativa al ejéreito “como institucién per-
manente”. Su Art. 12 agrega que “Para la vigilancia y conservacién del orden

52 Descripcién de S. Bastid, Grands problémes politiques contemporains, 1961-
1962, p. 288, Citada por Dupuy, R-]., ap. cit., p. 34.

5% Gros Espmri, H. Neutralidad y no intervencién. Instituto Interamericano
de Derecho Internacional, San José, 1885, pp. 21-22,

5 Junto a la Proclamacién, el Presidente Monge sefiald que “Nos compromete-
mos a no iniclar ninguna guerra; a no hacer uso de la fuerza, incluyendo cualquier
amenaza o represalia militar; a no participar en una guerra entre terceros Estados;
a defender efectivamente nuestra neutralidad e independencia con todos los recursos
mgateriales, juridicos, politicos y morales posibles; y a practicar una politica exterior
de neutralidad a fin de no involucrarnos real o aparentemente en ningin conflicto
bélico. M4s atn, nos comprometemos a extender nuestros deberes de Estado perpe-
tuamente neutral a los. conflictos armedos dentro de los Estados”. )
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publico, habré las fuerzas de policia necesarias” (inc. 2?)., “8élo por convenio
continental o para la defensa nacional podrdn organizarse fuerzas militares; unas
y otras estardn siempre subordinadas al poder civil; no podrin deliberar, ni
hacer manifestaciones o declaraciones en forma individual o colectiva”, Este
aspecto debe relacionarse con la capacidad de defender el estatuto proclamado.

Desde esta perspectiva, las alternativas para resguardar la propia neutra-
lidad aparecen vinculadas a la eficacia de los mecanismos de la seguridad
colectiva y de legitima defensa regional, asi como a la eventual organizacién
de fuerzas militares en el marco de la Constitucién vigente ®5. Estos antece-
dentes permiten postular que se trata de una neutralidad peculiar en su génesis
y modalidades. En el 4mbito de América Latina, Honduras en 1907 constituye
el tmico. precedente semejante, consagrado en el Tratado de Paz Centro-Ame-
ricano, Art. 3. No tuvo aplicacién en la Primera Guerra Mundial y fue derogada
-en 1923 %8,

Subsiste, en cuanto a Costa Rica, otro punto de discusién, dado por la
participacién en un acuerdo de legitima defensa. En diversos casos de Estados
neutrales se aprecia que acuerdos de asistencia frente a ataques externos se
han pactado junto con el establecimiento de la neutralidad. Es el caso de la
URSS respecto de Finlandia y de Italia respecto de Malta, En ambos casos
no hay un derecho de intervencién automético, ni un pacto de defensa mutua;
se trata solo de autolimitaciones a la posibilidad de Finlandia y Malta de in-
corporarse a alianzas militares con otros Estados. La participacién en el TIAR
plantea a un Estado americano igual tipo de problema. Si bien el aspecto de
la seguridad colectiva frente a la agresion (Arts. 8 y 7) ofrece pocas dificul-
tades, puesto que ninglin Estado estd obligado a utilizar la fuerza armada sin
su consentimiento (Art 20), la vigencia del principio segin el cual un ataque
armado por parte de cualquier Estado contra un Estado americano seri consi-
derado como un ataque contra todos los Estados americanos plantea obstaculos
tebricos y précticos a la insercién plena de un régimen de neutralidad perma-
nente %7,

Debe precisarse, en todo caso, que la asistencia militar no es una obligacién,
ya que el Estado determina las medidas inmediatas que adoptard, previa soli-
citud de un Estado atacado. Las caracteristicas de este sistema hemisférico
deberian entenderse como compatibles con otro tipo de acuerdos, como el
Tratado de Tlatelolco de 1967, que apuntan a un 4mbito distinto al de la
neutralidad, como es el del desarme, limitando objetivamente las posibilidades
e hipétesis de involucramiento de las potencias nucleares externas, incluyendo las

55 Véase Van BrownEg, E, “La Neutralidad y la Seguridad Colectiva”. Re-
laciones Internacionales, Costa Rica, IV, 1983, 6, p. 55.

%6 Malloy, Treaties of the United States II, 2392. En WHITEMAN, op. cit., p. 347,

57 Un caso ilustrativo de las dificultades de aplicar estrictamente estas dispo-
siciones se dio en el conflicto en el Atlintico Sur, entre Argentina y el Reino Unido.
La 22 Resolucién del Organo de Consulta de 29 de mayo de 1982 sélo solicité de los
Estados Partes del TIAR que dieran el apoyo que cada uno estimara apropiado para
asistir a Argentina conforme a la seria situacién existente y de abstenerse de todo
acto que pudiera obstaculizar su objetivo. 8i bien la Resolucién condend al Reino
- Unido por su ataque armado, encontrindolo injustificado y desproporcionado, no hubo
determijnacién del agresor. 0.A.S. Documente OEA/Ser.F/Il 20, Doc. 80/82 rev. 1
of May 29, 1882. A su vez, Chile sostuvo en este caso uma posicién oficial de neu-
tralidad. Memoria del Ministerio de Relaciones Exteriores, 1982. Pp. 9-11,
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superpotencias, en la regién. Podria decirse que un acuerdo como el de Tlatelolco
en América Latina es una condicién para que los paises sean més independientes
dentro del sistema internacional, perc no los convierten en menos aliados de
EE.UU. en el hemisferio 58, }

El Acta Revisada de Contadora (1984, 20-X) 5¢, adoptada por Costa Rica,
El Salvador y Honduras, no hace alusién a la neutralidad costarricense en tér-
minos de una neutralidad permanente. Més bien el Acta pretende fortalecer
los compromisos que conforme al derecho de la neutralidad tradicional se im-
pone a todo Estado en caso de conflicto externe, incluyendo la prohibicién de
apoyo a fuerzas irregulares (Secciones 5 y 6 del Cap. III en particular). Desde
el punto de vista de Costa Rica, podria sostenerse, en consecuencia, que el
enfoque de la neutralidad puede ser una forma de fortalecer su calidad de
pais desmilitarizado, en una particular coyuntura centroamericana, a diferencia
de la mayorfa de los casos analizados en que la neutralidad es una garantia
para la independencia del propio Estado. En. Costa Rica, en cambio, se reite-
rarfa el supuesto de la neutralidad clasica como un factor de desincentivacién
de conflictos en un contexto regional. :

La neutralidad que Cambodia declaré al concluirse los Acuerdos de Gine-
bra de 1954 sobre Indochina % y que traté posteriormente de reafirmar con un
sistema de garantias en la década siguiente 1 presenta asimismo caracteristicas
propias de una posicién unilateralmente proclamada. El reconocimiento que
obtuvo de otras potencias se explica mas bien como una reiteracién de prin-
cipios basicos de Derecho Internacional contenidos en la Carta de Naciones
Unidas acerca del uso de la fuerza. Esa declaracién no fue obsticulo para que
el territorio de Cambodia fuera usado por grupos beligerantes extranjeros du-
rante la guerra de Vietnam, con la tolerancia de aquel pais.

CONSIDERACIONES FINALES

Este examen de diversas manifestaciones y contenidos del concepto de
neutralidad ofrece un primer elemento de interés. La notoria diferencia en
cuanto a las bases que sustentan diversos regimenes de neutralidad con las po-
siciones de neutralidad que surgen de hecho como un efecto directo de politicas
neutralistas, Esto puede observarse en la marginacién voluntaria de alianzas
militares (Suecia, Irlanda, Yugeslavia) o de posiciones de no-alineamiento (In-
dia), respecto del conflicto politico Este-Oeste, aunque en el hecho ha tolerado
diversos grados de alineamiento con las superpotencias. Estas situaciones no
poseen la base juridica propia de una neutralidad permanente en tiempo de paz.

Este estudio acerca de los regimenes juridicos de la neutralidad ha enfa-
tizado el marco de los principios generales que sustentan su aplicacién, asf
como ha buscado insertar casos especificos que muestran un sistema de Dere-
cho Internacional en evolucién, En cuanto a la neutralidad permanente, los

®8 Véase Art, 21 del Tratado acerca de los derechos y obligaciones de miembros
de la ONU y de la Organizacién de Estados Americanos.

8¢ Texto en The Situation in Central America: Threats to International Peace
and Security and Peace Initiative. UN General Assembly A/38/630. 2 de noviembre
de 1984.

% Keesing's Contemporary Archives. 1954, pp. 13684-13661.

ol Keesing’s Contemporary Archives. 1962, p. 1886.
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casos de Suiza, Austria y Costa Rica revelan diversas formas de operar de
esos principios, asi como formas distintas de resolver los problemas de su part-
cipacién en sistemas de seguridad colectiva.

El examen de lo que constituye el derecho clisico de Ja neutralidad en
tiempo de guerra ayuda a comprender de una manera més acabada los alcances
de la neutralidad como un estatuto para tiempo de paz Resulta de interés
complementar este punto con el andlisis de los convenios aplicables sobre
derecho humanitario que contienen referencias a las potencias neutrales. Otro
aspecto que se ha tenido en cuenta implicitamente es el de las posiciones de
no-alineamiento en relacién con el tipo de vinculaciones que se dan dentro
de la seguridad colectiva y otros esquemas de defensa colectiva. El no-alinea-
miento no se enfrenta con los principics que regulan la Carta de la ONU y se
fundamenta como una posicién de abstencién ante los acuerdos de defensa
colectiva de las grandes potencias, lo que permite identificarlo como unz es-
pecie de neutralidad politica o neutralismo; pero su base juridica es distinta
de la neutralidad permanente.

Un caso especial de anilisis es el de la neutralidad permanente procla-
mada en 1983 por Costa Rica. Al emanar de una declaracién unilateral y ser
debatida en el plano del derecho interno, envuelve atn ciertas incdgnitas rela-
tivas a su perfeccionamiento y eficacia juridica. Sobre este punto puede des-
tacarse que aquélla no corresponderia totalmente a ciertos procesos en el
establecimiento de otros precedentes de Estados neutrales en los cuales la
neutralidad es parte de un arreglo politico global, juridicamente expresado en
acuerdos y actos de reconocimiento, en los que se define ademés la posicién
de los otros paises involucrados en un 4rea o regién. Cabria, en consecuencia,
pensar en la hipétesis alternativa de una aplicacién de los principios tradicio-
nales de la neutralidad por un pafs desmilitarizado.



