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INTRODUCCION

Seria excesivo decir que el de la neutralidad es un tema maldito. Pero
lo cierto es que, desde hace unos cuantos afios, hay una parte de la doc-
trina internacionalista que huye de ¢l. Nada mejor para comprobarlo
que echar una mirada a los manuales modernos de Derecho internacional
mas conocidos en nuestro pais. Los hay buenos y muy completos, pero

en muchos de ellos o bien falta el tema de la neutralidad o bien se dedi- .

can al mismo escasas paginas. La situacion no es nueva porque esto ya
habia sucedido en el periodo de entre-guerras, cuando muchos considera-
ron que la neutralidad habia desaparecido. Hoy se reconoce que no es ast.
Es maés, la neutralidad se abre nuevos cauces que parecen indicar el futuro
de la institucién. Lo que sucede es que la neutralidad clasica, la que fue
codificada en la Haya en 1907 ya no es la neutralidad de nuestros dias y,
sin embargo, la actual carece todavia de unas reglas tan concretas como
aquelia. '

Tratar de la neutralidad supone entrar en un terreno movedizo en, el
que no siempre es facil determinar si las actitudes actuales de los Estados
suponen una violacion del Derecho clasico de la neutralidad o si, por el
contrario, constituyen la prueba de una costumbre en formacion o ya for-
mada, derogadora de las normas establecidas en 1907. Como ha puesto
de relieve D. Schindler (1) «a partir de la primera guerra mundial el Dere-
cho de la neutralidad se encuentra en crisis». En efecto, primero fue por-
que se penso que en una sociedad internacional organizada resultaba, en
ultima instancia, moralmente intolerable, que uno de sus Miembros asis-
tiera impasible a’un enfrentamiento bélico en el que, casi necesariamente,
habria un agresor y una victima de la agresion. Luego fue, fundamental-
mente, porque las normas clasicas en la materia no se adaptaban a las ca-

(1) D. Schindler, «Aspects contemporains de la neutralité», en Recueil des Cours de I'Acade-
mie de Droit International (RCADI) vol. 121 (1967-11), p. 225.



S 122 _ " Alberto A. Hetrero de la Fuente

racteristicas de la guerra moderna. Estas son, a nuestro modo de ver, las
dos causas mas importantes de la crisis.

Los Convenios de la Haya de 1907 codificaron un Derecho de la neu-
tralidad que se habia consolidado a lo largo del siglo XiX en el que la dis-
tincion maniquea entre buenos y malos habia dado paso al calificativo ra-
cionalista y aséptico de beligerantes. En estas condiciones, mantenerse
neutral ante un conflicto armado no era mal visto, podia ser positivo para
la paz e incluso provechoso. La creacion de la Sociedad de Naciones hizo
revivir en cierta medida la doctrina de nuestros clasicos sobre la «guerra
justa» (2). Las Naciones Unidas también han partido de la base teorica de
la existencia de agresores y agredidos y, ademas, han prohibido tajante-
mente el uso de la fuerza armada. De esta forma, la neutralidad parece,
a primera vista, fuera de lugar.

La otra causa fundamental de la crisis de la neutralidad es el impor-
tante cambio acaecido en el modo de hacer la guerra. Logicamente, las
reglas de La Haya no podian prever los cambios que en éste, como en
otros muchos campos, se iban a producir en los afios posteriores y, sobre
todo, a partir de la segunda guerra mundial: guerra submarina, guerra
aérea, armas de destruccion masiva, guerra economica, en una palabra,
guerra total.

Todo ello exige sin duda una revision de las normas internacionales
existentes para adaptarlas a la realidad de nuestros dias y seria ridiculo
por nuestra parte pretender zanjar aqui los problemas que plantea hoy la
neutralidad. Sin embargo, parece que en los Gltimos afios estamos asistien-
do a un cierto renacimiento de la institucion que, si bien con unos perfiles
diferentes de los clasicos, justifica que se le dedique un poco de atencion.

Casi todos los tratadistas del Derecho internacional distinguen entre
neutralidad ocasional y neutralidad permanente, diferenciando ambas de
la neutralizacion de zonas o desmilitarizacién y poniendo en guardia para
que no se confunda nada de esto con el neutralismo, que no es otra cosa
que una actitud politica mas o menos coyuntural. Efectivamente, neutrali-
dad, neutralizacion y neutralismo son cosas distintas por mas que su deno-
minacion proceda del mismo vocablo latino: Neuter, ni uno ni otro. Sin
embargo, como a continuacion veremos, en los Gltimos tiempos se ha pro-
ducido un acercamiento o al menos han empezado a desdibujarse los con-
tornos que hasta ahora las diferenciaban.

(2) Vid. H. Rumpf, «The concepts of peace and war in International Law», en German Year-
book of International Law 1984, p. 429 y ss. y J. L. Kunz, «Bellum justum el bellum legale» en
American Journal of Internactional Law (AJIL) 1951, p. 528 y ss.
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I. LANEUTRALIDAD CLASICA

Muy someramente, vamos a destacar los rasgos clasicos de la neutra-
lidad, mas que nada para que sirvan de contrapunto a los de las nuevas
formulas de neutralidad que después examinaremos.

Neutralidad ocasional es la que adopta discrecionalmente un Estado
ante un conflicto bélico del que quiere permanecer al margen. Al declararse
neutral asume un régimen juridico que, al tiempo que le reconoce unos de-
rechos, le impone una serie de obligaciones. Estas, segun la teoria clasica,
giran alrededor de dos ideas fundamentales: Abstencion e imparcialidad.

Abstencion en el sentido de no poder prestar ayuda, ni directa ni indi-
recta, a ninguno de los beligerantes. Imparcialidad en cuanto que debe tra-
tar por igual a todos los beligerantes. A cambio, el Estado que permanece
neutral tiene derecho a que su territorio sea respetado por los beligerantes
y quede, por lo tanto, al margen de las hostilidades y, lo que es verdadera-
mente importante, a poder mantener relaciones comerciales con todos los
Estados, incluidos los beligerantes.

Estos derechos y deberes se concretaron en los Convenios de la Haya
de 1907, distinguiendo entre la guerra terrestre y la maritima.

La neutralidad en la guerra terrestre exige del neutral que no participe
ni directa ni indirectamente en las hostilidades, que se abstenga de prestar
ayuda a los beligerantes y no permita que su territorio sea utilizado por
éstos ni como base de operaciones, ni como refugio, ni como via de paso.
Paralclamente, el territorio del Estado neutral debe ser respetado por los
beligerantes.

Mas importantes y mas complejas son las reglas relativas a la guerra
maritima. Se refieren, sobre todo, a la prohibicion de las hostilidades en
las aguas —jurisdiccionales ¢ interiores— de los neutrales y a la estancia
de barcos beligerantes, de guerra y mercantes, en puertos neutrales.

Pero, a nuestro juicio, la cuestion verdaderamente importante es la
del mantenimiento de las relaciones comerciales entre neutrales y belige-
rantes. Este ha sido el caballo de batalla de la neutralidad: La conciliacion
de los intereses de los beligerantes y de los neutrales. Estos, deseosos de
mantener durante la guerra relaciones comerciales con los demas neutrales
y con los beligerantes, y aquellos, tratando de que el enemigo no se benefi-
cie de ello. Como el comercio maritimo ha sido el mas importante, a lo
largo de la Historia se han ido estableciendo normas relativas a la posibili-
dad o no de confiscacion de las mercancias neutrales en barco enemigo
o de las mercancias enemigas en barco neutral. Las normas establecidas
al respecto en el Consulado del Mar, del siglo x111, o las denominadas Re-
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glas de Utrecht, de 1713, son un ejemplo de ello. La Declaracion de Paris
de 1856 establecio la conocida regla en cuya virtud ¢l pabellén neutral cu-
bre la mercancia salvo que constituya contrabando de guerra. Quiere de-
cirse que la mercancia destinada al enemigo embarcada en un buque neu-
tral no es confiscable salvo que se trate de contrabando de guerra.
Constituyen contrabando de guerra aquellas mercancias que en ningln
caso pueden ser transportadas o enviadas por un neutral a un beligerante.
Este sistema fue recogido en la Declaracion de Londres de 1909, que dis-
tinguio entre contrabando absoluto y contrabando condicional. El contra-
bando absoluto, por el mero hecho de ir destinado al territorio enemigo
era confiscable por el beligerante que efectuaba la visita. Constituian por
el contrario contrabando condicional aquellas mercancias que solo eran
confiscables si iban dirigidas a las fuerzas militares o a la administracion
publica del enemigo. La sancion por violar las normas establecidas en esta
materia consiste, en principio, en la confiscacion del barco neutral.

En materia de guerra aérea, las normas existentes, que practicamente-
se reducen a la prohibicion a los beligerantes de sobrevolar el territorio
de los neutrales y desarrollar en el mismo acciones bélicas, proceden de
la practica de los Estados durante la primera guerra mundial ya que, como
es logico, los Convenios de 1907 no se ocupan de la cuestion. La Sociedad
de Naciones tratod sin éxito de codificar estas normas en 1923.

Los mismos derechos y obligaciones que los Convenios de L.a Haya
establecen para la neutralidad ocasional son aplicables a la neutralidad
permanente. La diferencia estriba en que, al ser la primera coyuntural y
la segunda para siempre, el Estado permanentemente neutral debe ser mu-
cho mas riguroso en el cumplimiento de sus obligaciones de abstencion e
imparcialidad. Sobre todo en materia de imparcialidad se le exige que evite

alianzas o compromisos que pudieran llevarle en el futuro a perder su neu-
tralidad. ' ’

En general, la doctrina sefiala como rasgos caracteristicos de la neu-
tralidad permanente el que se constituye por un tratado internacional, que
es un régimen solamente aplicable a Estados y que es permanente. Los ter-
ceros Estados deben respetar esta neutralidad y los firmantes del tratado
en el que se establece asumen la obligacion extra de garantizarla, es decir,
de defenderla en caso de violacion.

Como es bien sabido, tres son las «auténticas» neutralidades perma-
nentes: las de Bélgica, Luxemburgo y Suiza. De las tres, solo esta Gltima
se mantiene, habiéndose convertido en el paradigma de la neutralidad per-
manente. Bélgica fue permanentemente neutral de 1830 a 1920 y Luxem-
burgo de 1867 a 1920.

Finalmente, la neutralizacion de zonas, que es un régimen juridico
que no se aplica a Estados sino a determinados territorios, tales como zo-
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nas fronterizas, islas, archipi¢lagos, canales internacionales, etc. El Estado
al que corresponde la zona neutralizada se compromete a no establecer
en ella tropas, bases militares o construir fortificaciones. Puede incluso,
-que tenga que destruir las existentes.

Hay autores quea este régimen le denominan desmilitarizacion al Gni-
co efecto de no confundir la neutralizacion de zonas con la neutralidad
permanente que, a veces, también es llamada neutralizacion (3). Sin em-
bargo, hay quienes matizan entre el concepto de neutralizacion de zonas
y el de desmilitarizacion (4). Lo malo es que a lo que unos consideran des-
militarizacion otros lo llaman neutralizacion (5). Por eso optamos por con-
siderar, a efectos practicos, a ambos términos como sindnimos.

Como ejemplos de neutralizacion pueden citarse las llevadas a cabo
por los tratados que pusieron fin a la primera y a la segunda guerras mun-
diales. El Tratado de Versalles neutralizé la orilla izquierda del Rhin en
una profundidad de 50 Kms. El Tratado de paz con Italia, de 1947, some-
ti6 a desmilitarizacion la practica totalidad de las islas italianas. Ademas,
hoy ya son clasicas las neutralizaciones de las islas Aland y del archipiéla-
go de las Spitzberg, entre otras.

II. EVOLUCION DE LA NEUTRALIDAD

A lo largo del presente siglo, distintas circunstancias que ahora exa-
minaremos han desempeiiado un papel determinante como causa de la
pérdida de prestigio, por un lado, y de eficacia, por otro lado, de la neutra-
lidad en su sentido mas amplio. Las reglas del Derecho internacional en
materia de neutralidad que se habian ido formando consuetudinariamente
a lo largo del tiempo, que se consolidaron durante el siglo X1X y que crista-
lizaron en la Conferencia de La Haya de 1907, se adaptaban mal, unos
anos después, a las caracteristicas de una guerra total como fue la primera
guerra mundial. La guerra de 1914-1918 supuso una importante prueba
para la neutralidad y marca el inicio de una crisis que llega hasta nuestros
dias.

Efectivamente, la primera guerra mundial y, en mayor medida, la se-
gunda, constituyeron por muchos motivos una novedad en el acontecer
bélico que desbordd las previsiones juridico-internacionales existentes.

(3) Vid. Ch. Rousseau, Droit International Public, Tomo Il, Sirey, Paris, 1974, p. 323.
(4) Vid. R. Erich, «La question des zones démilitarisées» en RCADI vol. 26 (1929-1), p. 591
y ss.
(5) Vid. J. P. Quéneudec, «Le statut international des espaces et les armes» en Colloque de
Montpellier de la SFDI, Pedone, Paris 1983, p. 239.
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Nunca hasta entonces se habia producido una guerra en la que, de una
forma u otra, la inmensa mayoria de los Estados existentes se hubieran
visto involucrados. Se trataba de la «guerra total». Las normas sobre neu-
tralidad codificadas en La Haya respondian, por el contrario, a las guerras
de caracter limitado en las que la lucha afectaba casi exclusivamente a las
fuerzas combatientes, quedando al margen la poblacion civil. Por otro
lado, como los paises beligerantes no eran demasiado numerosos, los Esta-
dos que permanecian neutrales constituian un conjunto suficientemente

fuerte y poderoso como para obligar a los beligerantes a respetar su neu-
tralidad (6). :

Ambas guerras mundiales se caracterizaron también por la aparicion
y el desarrollo de nuevos procedimientos bélicos, fruto del progreso de la
técnica, entre los que cabe citar la guerra submarina y la guerra aérea. La
eficacia de las nuevas armas y, en algunos casos, sus efectos indiscrimina-
dos, supusieron un cambio importante con relacion a la situdcion anterior.
Todo ello dificultd sensiblemente la posibilidad de adoptar una posicién
de neutralidad por parte de los Estados, de forma que, por ejemplo, de
los cuarenta Estados que se declararon neutrales al comienzo de la primera
guerra mundial, solo seis seguian siéndolo a final de la misma (7).

Otra caracteristica importante de la guerra moderna, que influye po-
derosamente en contra de la neutralidad, es la de que ya no se trata de
una guerra en la que se persigue la derrota militar del enemigo, sino méas
bien su destruccion total. En ese sentido, no solo se diluye la distincion
entre combatientes y no combatientes sino que aparece la nocion de guerra
economica, cuyo objetivo directo es el aislamiento econdmico del enemigo
Yy, en consecuencia, la presion sobre los neutrales para impedir todo tipo
de comercio que pueda, directa o indirectamente, favorecer la resistencia
de aquél. Y aqui, como ha sefialado Ch. de Visscher (8), se tropieza fron-
talmente con una de las reglas de la neutralidad que mas atractiva hacian
esta situacion a los que permanecian neutrales: la libertad de comercio con
los beligerantes. Esta libertad de comercio habia venido siendo desde si-
glos objeto de un continuo tira y afloja entre los beligerantes, que trataban
de colapsar economicamente al enemigo, y los neutrales, que reivindica-
ban su libertad para mantener relaciones econdmicas con todos los Esta-
dos. Este enfrentamiento de intereses se habia venido resolviendo median-
te compromisos como los establecidos en el Consulado del mar, en el
siglo X111, o en las reglas de Utrech de 1713, o en la Declaracion de Paris

(6) Vid. A. Herrero Rubio, «Neutralidad» en Nueva Enciclopedia Juridica, vol. XIV p. 331.

(7) D. Schindler, loc. cit., p. 236.

(8) Ch, de Visscher, Théories et realités en Droit international Public 4.» Ed., Pedone, Paris,
1970, p. 345.
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de 1856, a las que ya nos hemos referido. Estas soluciones, sin embargo,
" dejan de ser eficaces desde el momento en que el articulo segundo de la
Declaracion de Paris de 1856 —¢l pabellon neutral cubre la mercancia ene-
miga, salvo que constituya contrabando de guerra— queda practicamente
~ vacio de contenido como consecuencia de la actitud adoptada por los beli-
gerantes, ya en la primera guerra mundial, consistente en introducir en las
listas de contrabando absoluto articulos que hasta entonces solo aparecian
en las de contrabando relativo o cuyo comercio era considerado libre, y
en las listas de contrabando condicional, practicamente todo lo que podia
ser objeto de comercio, de forma que, como indica Ch. Rousseau, (9) a fi-
nales de 1918 solo quedaban en la lista libre los articulos de moda, los ob-
jetos de arte y los juguetes.

Si a ello se anade la generalizacion de los bloqueos por parte de los
beligerantes y la guerra submarina ilimitada llevada a cabo por Alemania
—causa directa de la entrada en guerra de algunos paises— es facil com-
prender tanto la dificultad como la falta de interés de permanecer neutral.

Finalmente, otra caracteristica de la guerra total es su caracter ideolo-
gico. Las poblaciones se identifican con los objetivos de guerra de sus go-
biernos y, como acertadamente resume Schindler, «la guerra pierde el ca-
racter de un duelo para convertirse en una cruzada». Ello supone que se
exige de los que desean permanecer neutrales que abandonen su neutrali-
dad y abracen la «causa justa» o, de lo contrario, que adopten una neutra-
lidad total y absoluta. Renace en cierto sentido la idea de «guerra justa»
que, sobre todo en los tiempos de la Sociedad de Naciones, pero también
en los primeros anos de funcionamiento de las Naciones Unidas, parecio
incompatible con la idea de neutralidad (10).

A) La neutralidad entre las dos guerras mundiales

En los afios que transcurrieron entre las dos guerras mundiales se lle-
g6 a afirmar que la neutralidad habia desaparecido. Para unos, la expe-
riencia de la guerra, en la que las violaciones de la neutralidad habian sido
tan frecuentes, demostraba la ineficacia y, por lo tanto, la caducidad de
la institucion (11). Para otros, la neutralidad resultaba en el futuro incom-
patible con el Pacto de la Sociedad de Naciones. Aqui era donde se plan-
teaba, juridicamente hablando, el problema que seria objeto de estudio
por una parte importante de la doctrina internacionalista (12). La cuestion

(9) Ch. Rousseau, Le droit des conflits armés, Pedone, Paris, 1983, p. 471.

(10) Vid. H. Rumpf, loc. cit., p. 441.

(11) S. Graham, «Neutrality and the world war» en AJIL 1923, p. 704 y ss.

(12) Por ejemplo, J. B. Whitton, «La neutralité et la Société des Nations» en RCADI vol.
17 (1927-11), p. 453 y ss.
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se-centraba en saber si la neutralidad permanente —Suiza— anterior al
Pacto y reconocida y garantizada en tratados internacionales, incluido el
de Versalles, era o no compatible con la calidad de Miembro de la Socie-

dad de Naciones. . :

La neutralidad ocasional parecia dificil a primera vista, ya que el Pac-
to de la Sociedad de Naciones, si bien no prohibia de forma absoluta la
guerra, declaraba claramente en su articulo undécimo que toda guerra o
amenaza de guerra, afectara o no directamente a algunos de los Miembros
de la Sociedad de Naciones, interesaba a la Sociedad entera. Es decir, que
los miembros de la Organizacion no podian adoptar una postura desinte-
resada ante un conflicto. Por otra parte, el Pacto exigia la solidaridad de
sus Miembros. Solidaridad para acudir en ayuda de la victima de una
agresion y solidaridad en la aplicacion de sanciones contra el agresor. En

_esta situacion, se dijo, la neutralidad constituiria una conducta inmo-
ral (13).

Aunque, como ahora veremos, este tipo de guerras «ilicitas» tampoco
cerraban del todo las puertas a la neutralidad, adn quedaban las guerras
«licitas», es decir, las que podian desencadenarse sin violar ninguna de las
disposiciones del Pacto. Seria licita una guerra iniciada como consecuencia
de una controversia sobre la cual el Consejo de la Sociedad de Naciones
no hubiera logrado alcanzar la unanimidad, teniendo entonces que limi-
tarse a recomendar una solucion que los Estados podian aceptar o no. Pa-
sados tres meses, las Partes en la controversia podian resolverla recurrien-
do a la fuerza. En ese caso, la neutralidad seria legitima, en las mismas
condiciones que si no existiera el Pacto. Otro tanto puede decirse, por citar
un nuevo ¢jemplo, de las guerras entre Estados no Miembros de la Socie-
dad de Naciones. En este caso, los Estados Miembros podian también, le-
gitimamente, mantenerse neutrales.

Pero es que, ademads, como seiiald J. B. Whitton (14), las imperfeccio-
nes del Pacto permitian la neutralidad incluso en el caso de guerras ilicitas.
En Gltima instancia, la admision de Suiza en el seno de la Organizacion,
aunque fuera en condiciones especiales, termind por demostrar que la neu-
tralidad era posible en la Sociedad de Naciones por mucho que el Consejo,
en su decision de 13 de febrero de 1920 admitiendo a la Confederacion

(13) Es cierto, como afirmaba A. P. Sereni (Diritto Internazionale, vol. IV, Giuffré, Milan,
1965, pp. 2099 y 2100) que la distincidn entre guerras justas e injustas solo es posible en una comu-
nidad internacional plenamente institucionalizada, lo que no era el caso. No obstante, es preciso
reconocer que una parte de la doctrina de la época estuvo de acuerdo en considerar que la neutra-
lidad era inmoral.

(14) J. B. Whitton, loc. cit., p. 494 y ss. Sobre esta cuestion, T. Komarnicki, «The place of
neutrality in the modern system of international law», en RCADI, vol. 80 (1952-1), p. 419 y ss.
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helvética en razén de su secular tradicion de neutralidad, afirmara que la
neutralidad era incompatible con el Pacto.

En cualquier caso, es lo cierto que a partir del fracaso de la politica
de sanciones contra Italia con motivo del conflicto de Etiopia, de la denun-
cia de los Tratados de Locarno por parte de Alemania y del inicio del rear-
me por este mismo pais, el sistema politico-ideologico en el que se basaba
la Sociedad de Naciones se fue desmoronando, abriéndose paso de nuevo
la nocion clasica de la neutralidad (15). Como ha puesto de relieve Ch. de
Visscher (16), ante la impotencia de la Sociedad de Naciones en el caso de
las sanciones contra Italia, la vision del peligro tuvo como efecto el agrie-
tamiento del edificio societario, afirmandose la tendencia a sustituir el ré-
gimen de «paz indivisible» por la biisqueda de la seguridad individual me-
diante politicas de aislamiento.

B) La neutralidad a partir de 1945

La actitud adoptada por algunos Estados durante la segunda guerra
mundial supuso, cuando menos, una interpretacién demasiado amplia de
las normas clésicas de la neutralidad. De manera mas benévola no pueden
ser consideradas posturas como la de los Estados Unidos al establecer el
sistema de «cash and carry», que permitia a los aliados la adquisicion de
armas o el de «lend and lease», que facilitaba el préstamo y arriendo de
armamento a los aliados (17). Otro tanto puede decirse de la «no belige-
rancia», declarada primero por Italia y, mas tarde, por Espafia, Turquia, |
Argentina, Egipto, Bulgaria, Hungria y Rumania.

Cuando en 1945 la Conferencia de San Francisco aprobo la Carta de
las Naciones Unidas, parecio6 a algunos (18) que se habia dado el golpe de-
finitivo a la institucion de la neutralidad, puesto que la Organizacion de
las Naciones Unidas iba mas lejos que la Sociedad de Naciones, prohibien-
do rotundamente en el parrafo cuarto de su articulo segundo, el recurso
a la amenaza o al uso de la fuerza armada contra la integridad territorial
o la independencia politica de cualquier Estado o en cualquier otra forma
incompatible con los propositos de las Naciones Unidas. Por otra parte,
el Capitulo VII de la Carta establecia un sistema de seguridad colectiva
que parecia carecer de fisuras y que exigia de los Estados miembros una

(15) A. P. Sereni, op. cit., p. 2101, cita como ejempto ilustrativo de cuanto se ha dicho las
tres leyes sobre neutralidad adoptadas por los Estados Unidos, en agosto de 1935, febrero de 1936
y mayo de 1937 respectivamente, inspiradas en los principios clasicos de la neutralidad.

(16) Ch. de Visscher, op. cit., p. 351.

(17) Ch. Rousseau, Le droit des conflits armés, cit., p. 388 y ss.

(18) Vid. C. G. Fenwick, International Law, N. York 1965, p. 727 y ss.
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intervencidn activa en favor de la victima de una agresion. En este sentido,
la neutralidad constituia un atentado contra la solidaridad internacional
y, en Gltimo extremo, podia suponer un incumplimiento de los deberes de
un Estado como miembro de la Organizacion. No obstante, como conse-
cuencia del mal funcionamiento del sistema de seguridad colectiva previsto
en la Carta y de otras razones que iremos exponiendo, la neutralidad «did
inmediatamente muestras de su gran vitalidad» (19), si bien con unas ca-
racteristicas nuevas que la diferencian de la neutralidad clasica y que a
continuaciéon veremos, distinguiendo entre la neutralidad ocasional y la
permanente.

1. La neutralidad ocasional

Es cierto que el sistema establecido por la Carta de las Naciones Uni-
das podia llevar a pensar en la desaparicion de la neutralidad ocasio-
nal (20). Si la Carta, al igual que en 1928 el Pacto Kellog-Briand, prohibia
hacer la guerra, la neutrahdad carecia de fundamento. Por otro lado, si
el Capitulo VII establecia un sistema de seguridad colectiva y el articulo 25
del citado instrumento sefialaba la obligacion de los Estados miembros de
la Organizacion de cumplir las decisiones del Consejo de Seguridad, el
mantenimiento de la neutralidad ante un conflicto parecia imposible. Sin
embargo, en los mas de cuarenta afios transcurridos se ha podido compro-
bar que las cosas han ido por cauces diferentes de los previstos en 1945
y, en este sentido, el fallo del sistema ha facilitado el que la neutralidad
perdure.

En primer lugar, desgraciadamente, las guerras o, mas ampliamente,
los enfrentamientos entre Estados haciendo uso de la fuerza armada, no
han desaparecido. Entre 1945 y 1982, una estadistica, publicada por la
Deutsche Gesellschaft fiir Friedens und Konfliktforschung, sefala que ha
habido 148 conflictos armados, incluyendo guerras civiles con o sin inter-
vencion extranjera (21). En frase de J. L. Kunz (22), «la guerra no ha sido

abolida» y, podemos afiadir, donde hay guerra siempre cabe la neutrali-
dad (23).

(19) A. Herrero Rubio, loc. cit., p. 332.

(20) T. Komarnicki, loc. cit., p. 464 y ss.

(21) Citado por H. Rumpf, loc. cit., p. 429.

(22) 1. L. Kunz, «The laws of war», en 4JIL 1956, p. 318.

(23) No deja de haber quienes como C. G. Fenwick («Is the neutrality a term of present
law?», en AJIL 1969, p. 100 y ss) consideran que no hay que confundir neutralidad y no participa-
cién en las hostilidades, para concluir que, bajo el régimen de la Carta, lo unico que cabe es la
no participacion, nunca la neutralidad.
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Un acontecimiento bélico como la Guerra del Golfo, que enfrenta a
Iran e Irak desde septiembre de 1980, nos lo demuestra. Por mas que el
recurso a la fuerza haya sido prohxbldo por la Carta, la guerra es un hecho
y la aplicacion del «ius in bello» se hace necesaria. Y, por su parte, los
neutrales exigen ante las Naciones Unidas el reconocimiento de sus dere-
chos al comercio y a la navegacion, reiteradamente violados por ambos
beligerantes (24).

En segundo lugar, por distintas causas que hemos comentado en otro
lugar (25), el sistema de seguridad colectiva de las Naciones Unidas no ha
funcionado. De manera que la neutralidad ha seguido siendo posible y,
como repetidamente ha sefialado la doctrina, la propia Organizacion la ha
reconocido al aprobar en 1949 los cuatro Convenios de Ginebra para la
proteccion de las victimas de la guerra en los que se confia expresamente
un papel importante, en tanto que potencias protectoras, a los Estados que
permanecen neutrales. Por otro lado, también es conocido que, en 1953,
las Naciones Unidas recurrieron a Estados neutrales para que colaboraran
en la aplicacion del armisticio de Corea.

Ahora bien, una vez admitido que la neutralidad atn tiene sitio en
el orden internacional, es preciso puntualizar, como acertadamente hace
D. Schindler (26), que «aunque la neutralidad haya vuelto a ganar impor-
tancia, no es menos cierto que el Pacto de la Sociedad de Naciones, el Pac-
to Kellog-Briand y la Carta de las Naciones Unidas han ejercido sobre ella
una influencia irreversible. Al colocar la guerra fuera de la ley y restablecer
la distincion entre guerras licitas e ilicitas, estos instrumentos han privado
de su funcionamiento al principio de 1mparc1a11dad determinante para la
neutralidad».

Desde otro punto de vista, la neutralidad clasica se ha visto condicio-
nada por el hecho cada vez mas frecuente de la existencia de guerras no
declaradas y por la aparicion de neutralidades desvirtuadas que, como la
no-beligerancia, constituyen para unos puras violaciones del derecho de
la neutralidad mientras que para otros representan la neutralidad de nues-
tros tiempos, la que corresponde a los procedimientos bélicos de hoy en
dia: guerras sin declarar, guerras declaradas sin participacion en las hos-
tilidades, etc.

(24) P. Tavernier, «La Guerre du Golfe: Quelques aspects de application du Droit des con-
flits armés et du Droit humanitaire», en Annuaire Frangais de Droit International (AFDI) 1985,
p.43 yss.

(25) A. Herrero de la Fuente, «Seguridad colectiva y arreglo pacifico de controversias. Dos
sistemas en presencia: ONU y OEA», en Cuadernos de la Cétedra J. B. Scott de la Universidad
de Valladolid, 1973.

(26) D. Schindler, loc. cit., p. 238.
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a) La Carta de las Naciones Unidas y la neutralidad

Es bien sabido que la Delegacion francesa que acudio6 a la Conferen-
cia de San Francisco propuso que se afiadiera a 1o que hoy es el parrafo
quinto del articulo segundo de la Carta la frase siguiente: «... sin que un
Estado pueda sustraerse a ello invocando su estatuto de neutralidad». No
se acepto la propuesta, pero porque se entendié que no era necesario afia-
dir algo que se desprendia claramente del espiritu y de la letra de la Carta.
Por eso, no es de extrafiar que en los afios inmediatamente posteriores a
la creacion de las Naciones Unidas, la mayor parte de la doctrina estuviera
de acuerdo en admitir que la Carta no dejaba posibilidades de subsistencia
a la neutralidad. Si desencadenar una guerra se convertia en un delito in-
ternacional y era contrario a la Carta, los Estados miembros de la Organi-
zacion no podian quedar al margen del conflicto sino que debian alinearse
en favor de la victima de la agresion, adoptando, ademas, las medidas que
el Consejo de Seguridad pudiera decidir.

Sin embargo, los afios de vida de la Organizacion han demostrado las
gravisimas dificultades que el Consejo de seguridad tiene para hacerse car-
go de sus responsabilidades en materia de seguridad colectiva, como con-
secuencia del enfrentamiento existente entre sus miembros permanentes.
De modo que el sistema ha fallado y la Organizacién ha tenido que recu-
rrir a otros procedimientos —no vinculantes— cuando ha intervenido
para mantener la paz y la seguridad internacionales. Sobre esta base,
Schindler ha podido sefialar (27) que, .con independencia del «espiritu de
San Francisco», era posible adoptar una actitud de neutralidad al menos
en tres casos concretos: En todos aquellos conflictos armados a proposito
de los cuales el Consejo de Seguridad no puede reunir la mayoria de los
nueve votos afirmativos —comprendidos los de las cinco grandes poten-
cias— necesarios para adoptar una decision; cuando el Consejo de Seguri-
dad o, por supuesto, la Asamblea General se limitan a recomendar la
adopcion de medidas colectivas y cuando el Consejo de Seguridad, aun
adoptando una decision en virtud del articulo 39 de la Carta, permite a
uno o varios Miembros de la Organizacién quedar al margen de la aplica-
cion de tales medidas.

No insistiremos mas sobre este punto puesto que, realmente, la cues-
tion de las medidas colectivas —salvo que se consideren equivalentes a la
guerra— interesa mas a la neutralidad permanente que a la ocasional.

El problema se plantea aqui mas bien en el sentido de saber si un
Miembro de las Naciones Unidas puede mantenerse neutral ante una agre-
sion o estd, al menos moralmente, obligado a ayudar a la victima. En este

(27) Ibid., p. 248.
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sentido, si bien es cierto que los redactores de la Carta y la doctrina de
los afios cincuenta parecian cerrar esa posibilidad, no es menos cierto que
la evolucion de los acontecimientos ya no permite mantener esa postura.

A pesar de la prohibicion establecida por la Carta, las guerras son un
hecho observable y continuan constituyendo un instrumento para el logro
de los objetivos de la politica exterior de los Estados. El advenimiento de
nuevos Estados a la sociedad internacional de forma masiva ha cambiado
bastante el panorama existente en 1945. Las causas de los conflictos ya
no son tanto de caracter politico-estratégico o territorial como ideoldgicas.
Para mantener en estas condiciones el «espiritu de San Francisco», al que
ya nos hemos referido, seria preciso que se dieran unas circunstancias que,
hoy por hoy no parecen posibles y que, més o menos, podrian resumirse
en las siguientes: Que ante una accion militar, todas las naciones coincidie-
ran en la determinacion del agresor; que todos los Estados estuvieran
igualmente interesados en detener la agresion; que todos fueran libres y
estuvieran en condiciones de unirse contra el agresor y, finalmente, que
el agresor retrocediera en sus intenciones agresivas ante la amenaza de un
sistema de sanciones institucionalizadas y en condiciones de funcionar (28).

Pues bien, ni siquiera actuando de buena fe resulta facil en ocasiones
determinar al agresor, ya que muchos enfrentamientos bélicos comienzan
por pequeiios incidentes fronterizos de un lado y otro que no pueden ser
calificados de agresion y terminan alcanzando las caracteristicas de una
guerra, sin que se pueda dilucidar quien llevd a cabo el primer acto que
puede considerarse realmente como una agresion.

En estas condiciones, parece que la tésis avanzada por Ch. Chaumont
en su Curso de La Haya de 1956 (29), que en aquél momento fue minorita-
ria (30), hoy parece bastante realista y adaptada a las actuales circunstan-
cias. Se basa en dos premisas fundamentales: La Historia muestra que en
la organizacion de la paz hay un sitio para la neutralidad y la seguridad
colectiva tiene un contenido tal en el que la neutralidad puede desempefiar
un papel positivo e insertarse juridicamente. Ni la sociedad internacional
de hoy ni las guerras de nuestros dias son las de 1907. Desde entonces se
ha podido comprobar como los Convenios de La Haya han ido perdiendo
adaptacion a la realidad. El derecho de la guerra —relaciones entre belige-
rantes, distincion entre combatientes y no combatientes, objetivos milita-
res y no militares— ha evolucionado antes incluso de que apareciera la

(28) G. C. Marti, «La nocion de conflicto en el mundo contemporaneo. Su proyeccion sobre
los conceptos tradicionales de seguridad colectiva e individual de los Estados», en Anuario Argen-
tino de Derecho Internacional, 1983, p. 158.

(29) Ch. Chaumont, «Nations Unies et neutralité» en RCADI vol. 89 (1956-1), p.Syss.

(30) Ch. Rousseau, Le droit des conflits... cit., p. 390.
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nocion actual de seguridad colectiva. Paralelamente, la neutralidad ha de-
jado de ser un «concepto cristalino» y los Estados han adoptado diferentes
tipos de neutralidades, cuyo inico denominador comun es, seguramente,
la no participacion directa en las hostilidades (31). En este sentido, la neu-
tralidad puede seguir teniendo validez juridica mediante la d1s001a01on de
sus dos elementos tradicionales: la abstencidn y la imparcialidad. Esto es
lo que ha sucedido en la practica. El deber de abstencion ha sido s1empre
respetado por los Estados que se han mantenido neutrales. No asi el de
imparcialidad que, por otra parte, no seria moralmente admisible en el
seno de una sociedad de naciones unidas con el objetivo de mantener la
paz. Esta neutralidad, basada fundamentalmente en la no participacion en
las hostilidades, constituye un modo de mantenimiento de la paz mediante
la abstencion y la no intervencion, en unos grados de intensidad mayores
cuando se trata de la neutralidad permanente que cuando se trata de una
neutralidad ocasional, que encaja perfectamente en el sistema de la Carta.
La tnica limitacion al mantenimiento de la neutralidad se encontraria en
el principio de la buena fe: que la neutralidad no sea Ginicamente un medio
para escapar de las obligaciones impuestas por la Carta.

b) Las neutralidades diferenciales

La existencia de situaciones intermedias entre la neutralidad y la beli-
gerancia coincide, en cierta medida, con la aparicién de toda una serie de
actividades «short of war» y parece déterminar la caducidad del viejo axio-
ma de Ciceron «inter bellum et pacem nihil est medium» (32).

Durante la segunda guerra mundial, fue Italia el primer pais que se
declaro no beligerante, actitud intermedia entre la beligerancia y la neutra-
lidad con la que designaba su deseo de favorecer a Alemania de una mane-
ra que, desde luego, violaba el derecho clasico de la neutralidad, sin por
ello participar en las hostilidades. Desde entonces puede decirse que este
término ha hecho fortuna, englobando otros como neutralidad diferencia-
da, neutralidad benévola, neutralidad flexible o neutralidad calificada.
Después de Italia, otros Estados, como Espafia o Turquia, también se de-
clararon no beligerantes. I.a misma actitud, aunque sin declaracion, la
adoptaron los Estados Unidos hasta su entrada en la conflagracion, pro-

(31) A. Migliazza («Réglementation de la guerre et droits de I"homme», en RCADI vol. 137
(1972-HI), pp. 149 y ss., afirma abiertamente que la desuetudo ha afectado a algunas reglas de
la neutralidad.

(32) Vid. G. Schwarzemberger, «lus pacis ac belli? en AJIL 1943, p. 460 y ss., Ph. C. Jessup,
«Should international law recognize an intermediate status between peace and war», en AJIL
1954, p. 98 y ss., M. S. McDougal, «Peace and war: Factual continuum with multiple legal conse-
quences», en AJSIL 1955, p. 63 y ss.
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porcionando todo tipo de material de guerra a los Aliados. Y, hasta cierto
punto, también podria ser considerada no-beligerancia la de aquellos Es-
tados —sobre todo latinoamericanos— que declararon la guerra al Eje,
pero no participaron en las hostilidades. Con posterioridad a la guerra
mundial, del mismo modo que los Estados que han participado en los con-
flictos bélicos que se han producido, han evitado, por lo general, hacer de-
claraciones de guerra, los que no han participado directamente en las hos-
tilidades tampoco han hecho declaraciones de neutralidad ni de no-
beligerancia.

La neutralidad clasica no admitia matizaciones. O se era neutral o se
era beligerante. Por eso, no es de extrafiar que la doctrina considerara la
no-beligerancia como una violacion de la neutralidad. Sin embargo, lo
cierto es que los beligerantes no consideraron la no-beligerancia como una
actitud lo suficientemente hostil como para declarar la guerra a los no beli-

-gerantes que les eran contrarios. Quiza fuera, como se ha apuntado (33),
porque les resultaba menos desventajoso aceptar la actitud no beligerante
de un Estado que declararle la guerra y contar con un enemigo mas al que
enfrentarse, pero la realidad es que la aparicion de la no-beligerancia inicia
el sesgo que la neutralidad ha ido adoptando hasta nuestros dias, como
lo demuestra el hecho de que en los conflictos bélicos surgidos en los ulti-
mos afios —sin declaraciones de guerra ni de neutralidad— los Estados
que han deseado hacerlo han asistido a los beligerantes tanto econdmica-
mente como a través de la entrega de armas y material de guerra, sin parti-
cipar directamente en las host111dad¢s

Esta situacion, en la que el beligerante perjudicado no ha declarado
la guerra al no beligerante que violaba las reglas de la neutralidad y ni si-
quiera le ha hecho objeto de represalias, lleva a pensar en la existencia de
una situacion intermedia entre la beligerancia y la neutralidad que acaba-
ria por sustituir a ésta(34). Tésis que encaja con la ya expuesta de Ch.
Chaumont, quien afirma que al lado de la neutralidad clasica coexisten
otras neutralidades cuyo denominador comn es la no participacion direc-
ta en las hostilidades. Se tratara seguramente de situaciones de hecho a
las que el Derecho internacional no vincula todavia derechos y deberes
bien precisos como los que corresponden a la neutralidad clasica (35), pero
ésta situacion no debe extrafiar en un mundo en cambio en el que el Dere-
cho de la guerra, como ha expuesto J. L. Kunz (36), se encuentra en una
situacion caotica. Parece pues que la neutralidad clasica subsiste aunque

(33) A. HerreroRubio, loc. cit., p. 337.

(34) Esta es la postura adoptada, entre otros, por T. Komarnicki, loc. cit., p. 274.
(35) A. Herrero Rubio, Joc. cit., p. 337.

(36) J. L. Kunz, «The laws of war», cit., p. 313.
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confinada en un ultimo reducto constituido, segiin D. Schindler (37), por
los Estados europeos que practican la neutralidad permanente. Junto a
ella, han aparecido comportamientos intermedios que pueden considerar-
se como nuevas formas de neutralidad. ' o '

c) 'La neutralidad y las guerras no declaradas

- Cuanto se ha dicho hasta ahora con relacion a la falta de nitidez exis-
tente en la actualidad tanto en lo que se refiere al Derecho de la guerra
como al de la neutralidad no es ajeno a un fendmeno que, si no es comple-
tamente nuevo, se ha generalizado en los ultimos afios: el de las guerras
no declaradas. Ph. C. Jessup (38) cita una seric de enfrentamientos bélicos
importantes acaecidos entre 1798 y 1945 en los que los Estados involucra-
dos no solo no declararon la guerra sino que, incluso insistieron en que
no se encontraban en guerra, cuando en realidad participaban en operacio-
nes militares de gran envergadura. Con posterioridad a 1945 las declaracio-
nes de guerra puede decirse que constituyen una excepcién. No hubo decla-
racion ni en la guerra de Corea, en 1950, ni en el conflicto de Suez, en 1956,
ni en la que se enfrentaron Francia y Tunez en 1961 o la India y Portugal
en 1962 o la India y China en 1964. Tampoco en la guerra del Vietnam
ni-en otras mas recientes como la de Iran e Irak, o la guerra de las Malvi-
nas. Esta {ltima, que se inici6 a comienzos de abril de 1982 sin declaracion
previa, termind dos meses y medio después ante una situacion de hecho
que el Estado vencido se ha negado obstinadamente a sancionar con una
manifestacion expresa de voluntad (39). Todo lo mas, la declaracion brita-
nica notificando su intencion de utilizar la fuerza contra Argentina si este
pais no evacuaba las Malvinas, podria considerarse como un ultimatum.

Excepcionalmente, se pueden citar dos conflictos en los que si ha ha-
bido declaracion de guerra, al menos por alguna de las partes. Con motivo
del enfrentamiento entre Israel y los Estados arabes en 1948, Egipto se de-
clar6 en estado de guerra con todas sus consecuencias y en este estado se
encontraba cuando en 1967 se inici6 la denominada guerra de los seis dias.
Lo cual no impidio6 a Egipto afirmar que se habia producido una agresion
israeli contra su territorio. El otro conflicto es el que enfrento a la India
con Pakistan en 1965. Realmente no hubo una declaracion previa pero,
al menos, el gobierno pakistani reconocio la existencia de una guerra.

Ante esta situacion cabe preguntarse por qué razon las declaraciones
de guerra parecen encontrarse en vias de extincion. La respuesta mas gene-

(37) D. Schindler, loc. cit., p. 277.

(38) Ph. C. Jessup, loc. cit., p. 99.

(39) Ch. Rousseau, «Chronique des faits internationaux», en Revue générale de Droit inter-
national Public (RGDIP) 1982, p. 724 y ss.
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ralizada es que se trata de un cierto pudor que impide declarar una guerra
cuando la Carta de las Naciones Unidas prohibe tajantemente todo recur-
s0 a la fuerza armada. Pero puede haber otras razones, como por ejemplo
las declaradas por R. McNamara con motivo de la intervencion de los Es-
tados Unidos en Vietnam y que, en sintesis, se reducen a considerar que
una declaracion de guerra hubiera privado a los Estados Unidos de la fle-
xibilidad necesaria para encontrar una solucion que no fuese el aniquila-
miento completo del enemigo (40). :

En cualquier caso, la siguiente pregunta a formular es la de si el dere-
cho de la guerra y de la neutralidad se aplica a las guerras no declaradas.
Con relacion al Derecho de la guerra, ni la practica ni la doctrina dan una
respuesta clara aunque, en cierta medida, las Convenciones de Ginebra
aprobadas en 1949 y el Protocolo Adicional I, de 1977, resuelven el proble-
ma al establecer que «el presente Convenio se aplicara en caso de guerra
declarada o de cualquier otro conflicto armado que surja entre dos o va-
rias de las altas partes contratantes aunque el estado de guerra no haya
sido reconocido por alguna de ellas». No obstante, es curioso sefialar que
con motivo de la guerra de las Malvinas, el Gobierno britanico, al menos
inicialmente, alegé la ausencia de declaracion de guerra por parte de Ar-
gentina para negar la aplicacion de los Convenios de Ginebra a los prisio-
neros argentinos (41).

Por lo que se refiere a la neutralidad ante una guerra no declarada,
la practica de los Estados tampoco resulta esclarecedora. Algunos Estados
se han declarado neutrales con motivo de una guerra no declarada, pero
su comportamiento no ha sido en ningiin caso el exigido por los Conve-
nios de La Haya de 1907. China se considero6 neutral en la guerra de Corea
a pesar de que «voluntarios» chinos estaban participando en el conflicto.
Pero es que, incluso, ni siquiera los beligerantes han exigido la neutralidad
de los terceros. Tampoco han ejercido su derecho a establecer listas de
contrabando, visitar buques neutrales, etc.

Por citar de nuevo uno de los altimos acontecimientos bélicos mas
famosos, la guerra de las Malvinas, es interesante sefialar que los Estados
Unidos, sin declarar la guerra a Argentina ni entrar directamente en las
hostilidades, prestaron a Gran Bretafia un apoyo logistico —comunicacio-
nes, informacion, carburantes— de considerable importancia. Mucho mas
curiosa resulto la actitud francesa, calificada por Ch. Rousseau (42) como

(40) Vid. International Legal Materials 1966, p. 791.

(41) Ch. Rousseau, «Chronique des faits internationaux» en RGDIP 1982, p. 749.

(42) Ibid., p. 747. Se refiere el profesor Rousseau al hecho, reconocido por Francia, de que,
durante la travesia de la flota britanica hacia las Malvinas, aviones franceses Super-Etendard y
Mirage I1I habian simulado ataques a fin de que los britdnicos conocieran mejor el material fran-
cés que poseian los argentinos.
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el colmo de la inmoralidad politica: un Estado te6ricamente neutral vende
armas a uno de los beligerantes —Argentina— al tiempo que ensefia al
otro como destruirlas. En definitiva, abstencion sin imparcialidad; en el
mejor de los casos.

Los citados Convenios de Ginebra de 1949 parecen resolver también
aqui el problema puesto que son aplicables, como hemos visto, a todo tipo
de conflicto armado y en ellos se reserva un papel importante a- desem-
pefiar por los neutrales. Se ha de suponer pues que la neutralidad cabe
ante una guerra no declarada. En este sentido, la doctrina no se pronuncia
de forma terminante pero, en general, ofrece unas conclusiones que, dado
el caracter movedizo de la materia y a falta de algo méas concreto, al menos
parecen razonables: Un Estado que niega encontrarse en estado de guerra
no puede exigir de los terceros Estados que permanezcan neutrales ni invo-
car frente a ellos los derechos de los beligerantes. Paralelamente, un tercer
Estado no tiene obligacion de observar las obligaciones de la neutralidad
ante una guerra no declarada. En cualquier caso, la distincion entre guerra
declarada y no declarada tiende a desaparecer en lo que se refiere a la neu-
tralidad y la practica de los Estados parece decantarse en el sentido de que
ante una guerra, declarada o no, ya no se acepta el deber de permanecer
neutral en el sentido clasico del término (43).

2. La neutralidad permanente

Tras la segunda guerra mundial han surgido nuevas neutralidades
que, como a continuacion veremos, solo hasta cierto punto encajan en el
regimen clasico de la neutralidad permanente. O, para ser mas exactos,
que solo hasta cierto punto se asemejan al régimen suizo que, a nuestro
~modo de ver, ha sido convertido por la doctrina en «el» reglmen de la neu-
tralidad permanente.

Estas nuevas neutralidades, sin embargo, tampoco pueden ser consi-
deradas neutralidades ocasionales en el sentido tradicional del término,
puesto que para que quepa ésta es requisito previo la existencia de una
guerra y las nuevas neutralidades han aparecido en tiempo de paz o, en
todo caso, no se han declarado ante guerra concreta alguna.

Nos estamos refiriendo a dos neutralidades de efimera existencia
—las de Camboya y Laos— a otras dos cuya aparicidn reciente no permite
aun emitir un juicio sobre su viabilidad —la de Malta y la de Costa Rica—
y, finalmente, a la de Austria, que iniciada en 1955 parece consolidarse,
si bien algo mas de treinta afios de existencia puede parecer un periodo

(43) D. Schindler, loc. cit., p. 293.
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corto si se compara con los casi dos siglos de la neutralidad suiza de iure.
Vamos a examinar en primer lugar el origen de estas neutralidades para,
-después, referirnos a sus caracteristicas.

a) Origen de las nuevas neutralzdades

En un orden cronologlco la primera neutrahdad que surge es la de
Camboya. Efectivamente, en enero de 1956 el Principe Norodon Sihanouk
proclamo la neutralidad de Camboya que, un afio después, seria estableci-
da por una ley constitucional de 12 d¢ enero de 1957 en cuya virtud Cam-
boya se comprometia a no llevar a cabo ningln acto de fuerza contra un
pais extranjero, pero mantenia su derecho a defenderse si fuera objeto de
una agresion, pudiendo recurrir en ese caso a las Naciones Unidas o a una
Potencia amiga. Se trataba, en alguna medida, de una neutralidad cons-
titucional como la de Austria que, sin embargo, se desvaneceria en 1970
como consecuencia de la implicacion de Camboya en la guerra de Vietnam.

La neutralidad de Laos tuvo un origen diferente. Fue formulada por
una declaracion gubernamental el 9 de junio de 1962 e «integrada» en un
acuerdo internacional concluido en Ginebra en Julio de ese mismo afio por
la Republica popular china, Francia, Gran Bretafa, Estados Unidos,
Unidn Soviética. Vietnam del Norte, Vietnam del Sur, Birmania, Cambo-
ya, la India, Polonia y Tailandia. Si hemos colocado entre comillas la pala-
bra integrada es porque, con independencia del contenido de dicha neutra-
lidad, existen divergencias en cuanto a si, efectivamente, los paises citados
la reconocian o garantizaban (44) o si, por el contrario, dicho tratado, que
se referia a la retirada de las tropas extranjeras que habian entrado en te-
rritorio laosiano y confirmaba las competencias al respecto de la Comision
de Control creada en 1954 con relacion al cese de las hostilidades en Indo-

china, se limitaba a «tomar nota» de la declaracion unilateral del gobierno
de Laos (45).

Nos inclinamos por la segunda version y, en ese caso, la efimera neu-
tralidad laosiana se habria asemejado por su origen a la que mantienen
Suecia o Finlandia. En cualquier caso, la neutralidad laosiana desaparecio
desde el momento en que el territorio de este pais fue utilizado repetida-
mente por la aviacidn norteamericana como base de sus acciones contra
Vietnam del Norte. Si bien el régimen de neutralidad nunca ha sido expre-
samente abrogado, Laos se ha convertido en una Republica democratica
popular dentro de la orbita vietnamita.

(44) Por ejemplo, C. A. Colliard, Instituciones de relaciones internacionales, Fondo de Cultu-
ra, México 1978, p. 165. El texto de la declaracion de neutralidad en RGDIP 1962, p. 907.
(45) Vid. Ch. Rousseau, Droit International Public, tomo 1, cit., p. 322.
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La neutralidad austriaca fue establecida en 1955 en unas circunstan-
cias bien conocidas a las que nos referiremos por ello de forma sucinta.
La firma de la paz con Austria después de la segunda guerra mundial pre-
sento serias dificultades como consecuencia del enfrentamiento existente
al respecto entre la Unidn soviética y el resto de los aliados (46) La dis- -
tension entre las dos grandes potencias llevo a que la Union soviética flexi-
bilizara sus posiciones y, tras unas conversaciones austro-soviéticas cele-
bradas en abril de 1955, de las que surge el denominado Memorandum
de Mosct, en el que Austria se compromete a mantener una neutralidad
permanente del tipo de la suiza, el 15 de mayo del mismo afio, Austria,
Estados Unidos, Francia, Gran Bretafia y la Unidn Soviética, firmaban
el Tratado de Estado por el que se restablecia la independencia de Austria
y en el que no se aludia para nada a la neutralidad. Las grandes potencias
se comprometian a respetar la independencia y la integridad territorial de
Austria. La neutralidad procede de la Ley constitucional de 26 de octubre
de 1955 en la que Austria proclama libremente su propia neutralidad per-
manente. Desde ese momento, Austria ha seguido una politica de neutrali-
dad que presenta caracteristicas propias (47) entre las que hay que citar
enseguida el hecho de que este pais entrara a formar parte de las Naciones
Unidas en diciembre de 1955.

Siguiendo el orden cronolodgico, las neutralidades proclamadas mas
recientemente son las de Malta y Costa Rica. Los contactos diplomaticos
para dotar a Malta de un estatuto de neutralidad se iniciaron al final de
los afios setenta con el prop031to de lograr que una serie de paises europeos
y norteafricanos reconocieran y garantizaran convencionalmente dicha
neutralidad. Se trataba de volver a un régimen que Malta ya habia conoci-
do a comienzos del siglo X1X y satisfacer asi los deseos del partido laborista
maltés. Sin embargo las conversaciones tendentes a la conclusion de un
acuerdo multilateral no dieron resultado y solamente Italia acepté la pro-
puesta de Malta. El acuerdo entre ambos paises quedd plasmado en un
canje de notas llevado a cabo el 15 de septiembre de 1980, en el que el
gobierno italiano reconoce y garantiza la neutralidad de Malta, y en un
Protocolo anexo en el que se compromete a prestar a este pais asistencia
financiera, econdmica y técnica. Posteriormente, una declaracion del go-
bierno maltés relativa a la neutralidad de la isla, fue publicada en el boletin
oficial de la Republica de Malta el 15 de mayo de 1981. Esta neutralidad
ha sido reconocida —{nicamente reconocida— por la Unidén Soviética y
Francia en 1981 y por Ttnez en 1982. En 1983 la Conferencia de Madrid
sobre seguridad y cooperacion en Europa tomoé nota de la neutralidad

(46) Entre otros, A. Verdross, «La neutralité autrichienne» en RGDIP 1957, p. 177 y ss.

(47) F. Bachetti, «La politica di neutralita dell’Austrian, en La Comunita internazionale
1984, p. 375y ss.
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maltesa e invit6 a todos los Estados a respetarla. También puede ser consi-
derado como un reconocimiento implicito el comunicado efectuado por
el gobierno bulgaro como consecuencia de la visita realizada a Bulgarla
en 1982 por el Jefe de gobierno maltés (48).

Finalmente, la neutralidad de Costa Rica, proclamada el 17 de no-
viembre de 1983 por el Presidente Luis Alberto Monge y comunicada a
todos los Estados con los que la Republica americana mantenia relaciones
diplomaticas. Las razones que llevan a Costa Rica a adoptar este régimen
las expone el propio Presidente en la Proclama: «La paz de Costa Rica
esta en peligro porque el itsmo centroamericano esta en pie de guerra....
En contra de los deseos del pueblo costarricense, los preparativos para la
guerra siguen adelante en territorios vecinos... La paz se escapa de las ma-
nos de los costarricenses». Se trata, como seguidamente veremos, de una
neutralidad dificil de calificar por cuanto que, entre otras cosas, pretende
ser compatible con la permanencia de Costa Rica en la Organizacion de
Estados americanos y, lo que es peor, en el Tratado Interamericano de
asistencia reciproca.

b) Sus caracteristicas

Ya hemos examinado cuales son los caracteres generales del régimen
de neutralidad permanente que se viene calificando de auténtico. También
hemos expuesto nuestra opinion de que dicho régimen auténtico en reali-
dad no es mas que la institucionalizacion del régimen adoptado por el pais
cuya neutralidad permanente es mas antigua y ha sido respetada, de mane-
ra que el origen y las caracteristicas de la neutralidad suiza han pasado
a convertirse en «el» régimen de la neutralidad permanente, dejando fuera
otras neutralidades que no coinciden con ella. No obstante, a los efectos
de mejor explicar las caracteristicas de estas nuevas neutralidades parece
aconsejable utilizar como punto de referencia la neutralidad de Suiza.

Entre los rasgos que se consideran esenciales de la neutralidad perma-
nente, se encuentra su origen convencional. Incluso hay quienes sefialan
la necesidad de que en el tratado constitutivo sean parte todas o, al menos,
algunas de las grandes potencias del momento. Pues bien, de todas las neu-
tralidades a que acabamos de referirnos, solamente la de Malta tiene ori-
gen convencional, aunque no redne el requisito de que las grandes poten-
cias sean firmantes del tratado. Las de Camboya y Austria tienen origen
constitucional y las de Laos y Costa Rica proceden de sendas declaracio-
nes gubernamentales. No obstante, tanto en el caso de L.aos como en el

(48) Cfr. Ch. Rousseau, «Chronique des faits internationaux», RGDIP 1981, p. 588 y 1982,

p. 167. La neutralidad maltesa ha sido recogida en la Constitucion de este pais el 29 de enero
de 1987.
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de Austria existen tratados internacionales mas o menos conectados con
la neutralidad. Con relacion al primer caso, ya hemos dicho que se trata
de una conexion mas aparente que real. El caso de Austria es mas comple-
jo. Es cierto que la neutralidad de este pais procede de una ley constitucio-
nal, pero también es cierto que Austria se habia comprometido con ante-
rioridad con la Uni6n soviética en el Memorandum de Moscu a adoptar
ese régimen. Con posterioridad, un buen nimero de Estados, entre éllos
todas las grandes potencias, han reconocido esa neutralidad. Sin embargo,
solo la Union soviética la ha garantizado (49).

Por el contrario, en el cambio de notas entre Malta e Italia, éste lti-
mo pais reconoce la neutralidad de Malta, se compromete a respetarla y
la garantiza en el sentido de que si se produjera una amenaza de violacion
o una violacion de la soberania, la independencia, la neutralidad, la uni-
dad o la integridad territorial de la Republica de Malta, Italia adoptaria
las medidas que fueran necesarias, incluida la asistencia militar, para hacer
frente a la situacion. No obstante, Italia se reserva expresamente el dere-
cho a reconsiderar su compromiso en el caso de que Malta cambiara sus-
tancialmente su politica o no respetara los compromisos adquiridos.

El caricter consensual de la neutralidad maltesa se desprende tam-
bién de las declaraciones hechas por la Unidn soviética, Francia y Ttnez.
No tanto de las realizadas por Bulgaria y por la Conferencia de Madrid.

Muy diferente es el caso de Costa Rica, cuya neutralidad no ha sido
ni reconocida ni garantizada por nadie. Su origen se encuentra, como se
ha dicho, en un acto de derecho interno al que pueden atribuirse la natura-
leza y las consecuencias de un acto unilateral (50), pero, como pone de re-
lieve H. Gros Espiell (51), «el caracter esencialmente revocable de una Pro-
clama Presidencial, en todo momento y.en especial en el caso de que un
nuevo gobierno tuviera una posicion distinta sobre el punto, genera pro-
blemas que no deben ignorarse» (52).

Otra de las caracteristicas que debe tener la neutralidad permanente
es precisamente la de ser permanente o, al menos, pretender serlo. Pues
bien, en este sentido solamente en la Proclama costarricense y en la Ley
constitucional austriaca aparecen, respectivamente, las expresiones «neu-

(49) J. L. Kunz, «Austria’s permanent neutrality», en AJIL 1956, p. 422.

(50) M. Diez de Velasco (Instituciones de Derecho Internacional Piublico, Tomo I, Tecnos,
Madrid 1985, p. 224) considera que «el estatus de neutralizado solo se adquiere a través de un
instrumento convencional pues una simple declaracion unilateral tendente a adquirir dicha neutrali-
zacion no puede considerarse plenamente valida, salvo que sea reconocida por los demas Estados».

(51) H. Gros Espiell, La neutralidad de Costa Rica, Ed. Juricentro, San José 1986, p. 15.

(52) El nuevo gobierno costarricense, establecido en febrero de 1986, perteneciente al mismo
partido del anterior —Liberacion nacional— parece seguir la misma politica de neutralidad.
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tralidad perpetua» y «neutralidad permanente». Por otra parte, recorde-
mos que en el Memorandum de Moscu, Austria se comprometia a ejercer
su neutralidad «segiin el modelo suizo».

Por el contrario, en el texto de la declaraciéon maltesa, no solo no se
hace referencia alguna al caracter permanente de su neutralidad, sino que
ni siquiera del texto se deduce. Es mas, incluso la reserva italiana, a la que
nos hemos referido, admite la posibilidad de un abandono del estatuto por
parte de Malta.

Si nos referimos ahora a las obligaciones del Estado perpetuamente
neutral, ya hemos sefialado que estas giran alrededor del doble deber de
abstencion e imparcialidad.

El deber de abstencion le obliga a no realizar una guerra ofensiva,
mientras que, por el contrario, mantiene el derecho que, como dice Ch.
Rousseau, también es un deber, de defenderse en caso de agresion (53).

La Constitucion austriaca responde a estas exigencias tanto en lo que
se refiere a la obligacion de no iniciar una guerra como a la de defender
su neutralidad con todos los medios a su disposicion. Para ello cuenta con
un ejército que el Tratado de Estado, expresamente, le permite tener.

La situacion de Malta es diferente. La obligacion de no iniciar una
guerra no aparece en el texto aunque parece evidente que es lo minimo
que puede esperarse de quien declara su neutralidad. Tampoco se dice
nada de la obligacion de defenderse, ni del ejército. Es mas, parece que
la defensa se pone en manos de quienes garantlcen su neutrahdad ya que
en el articulo 2 b de la Declaracion se dice que ninguna instalacion militar
situada en territorio maltés podra ser utilizada por fuerzas extranjeras, sal-
vo que éstas sean llamadas por el gobierno maltés en el ejercicio de su legi-
tima defensa o como consecuencia de medidas o decisiones tomadas por
el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas. Si a esto anadimos el ni-
vel actual de las fuerzas maltesas y el hecho de que Malta haya suscrito
diferentes acuerdos de limitacion de armamentos, hay que pensar que se
trata de una neutralidad desarmada, cuya defensa, hoy por hoy, corres-
ponde a Italia (54).

La Proclama presidencial costarricense se refiere expresamente a los
deberes de la neutralidad: «Nos comprometemos a no iniciar ninguna gue-
rra; 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

(53) Ch. Rousseau, Droit [nternational Public, Tomo I1, cit. p. 304.
(54) J. F. Flauss, «La neutralit¢ de Malte», en 4FDJ 1983, p. 184.
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materiales, juridicos, politicos y morales posibles y a practicar una politica
exterior de neutralidad a fin de no involucrarnos real o aparentemente en
ningun conflicto bélicon. No hay que olvidar, sin embargo, que Costa Rica
carece de ejército desde 1949 y que la Proclama del Presidente Monge
—«convencidos de la ventaja de no tener fuerzas armadas»— mantiene la
decision de no restablecer el ejército, si bien potenciando los cuerpos de
policia civil. Como se ha sefialado (55) resulta, pues, bastante problemati-
ca la defensa del territorio y algo optimista dejar la misma en manos de
los mecanismos de seguridad colectiva. Porque, efectivamente, Costa Rica
sigue siendo miembro de las Naciones Unidas, de la Organizacion de Esta-
dos americanos y— lo que es mas sorprendente— Parte en el Tratado inte-
ramericano de asistencia reciproca.

Por lo que se refiere al deber de imparcialidad, no siempre fcil de dis-
tinguir en la practica del de abstencion, puede concretarse en la obligacion
de no inclinarse a favor de nadie, en el sentido de, como indica, por ejemplo,
M. Diez de Velasco (56) no tomar parte en acuerdos que puedan obligar al
Estado neutralizado a hacer la guerra, tales como los de alianza y garantia
y, mas concretamente, en aquellas organizaciones internacionales cuyos
tratados creadores llevan aparejada la obligatoriedad para los miembros
de tomar parte en acciones colectivas para restablecer o mantener la paz.

Se plantea asi el problema de la compatibilidad entre la neutralidad
permanente y la pertenencia a organizaciones internacionales que incorpo-
ran sistemas de seguridad colectiva. La cuestion ya se tratdo con motivo
del ingreso de Suiza en la Sociedad de Naciones y ha vuelto a ser objeto
del interés de la doctrina al ingresar Austria en las Naciones Unidas a fina-
les de 1955. Tanto Malta como Costa Rica ya eran miembros de esta orga-
nizacion cuando establecieron su neutralidad y han seguido siéndolo.

No vamos a referirnos aqui al contenido de los sistemas de seguridad
colectiva ni tampoco al caso de Suiza. Solo recordar que este pais fue ad-
mitido en el seno de la Sociedad de Naciones eximiéndole de la eventual
obligacidn de tener que participar en acciones militares y que, cuando tuvo
que aplicar sanciones economicas contra Italia, comprobd que éstas tam-
poco eran compatibles con su estado de neutralidad.

El ingreso de Austria en las Naciones Unidas ha servido para demos-
trar que la neutralidad no era incompatible con la Carta. Este pais —al
contrario de lo que sucedio con Suiza en 1920— no ha sido eximido de

(55) N. Ronzitti, «Nuovi sviluppi nel campo della neutralitd permanente in tempo de pace:
La neutralita «disarmata» ed «attiva» del Costa Rica», en Rivista di Diritto Internazionale 1984,
p. 575.

(56) M. Diez de Velasco, op. cit., p. 224.
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ninguna de las obligaciones que incumben a los miembros de la Organiza-
cion. Para explicar esta situacidn, la doctrina ha recurrido a varios argu-
mentos (57). El primero de ellos, la escasa probabilidad de que el Consejo
de Seguridad adopte, dadas las circunstancias, medidas coercitivas contra
nadie. Efectivamente, las actuaciones de las Naciones Unidas en casos
como el de Suez o el del Congo u otros posteriores, se han llevado a cabo
sobre la base de recomendaciones, es decir, con el apoyo, exclusivamente
voluntario, de los Estados miembros que han querido prestarlo. Con todo,
es un argumento un tanto arriesgado (58). :

Se ha dicho también que las sanciones ordenadas por una organiza-
cion internacional no equivalen a la guerra. Ademas, es la propia organi-
zacion, juridicamente hablando, la que las establece, es decir, un sujeto de
Derecho internacional distinto de los Estados que a ella pertenecen y que
pueden participar en las sanciones. La personalidad de estos Gltimos que-
daria oculta por el «casco azul» de las Naciones Unidas. Frente a esta tésis -
es posible alegar, sin embargo, que se precisaria mucha deformacion juri-
dica para asumirla cuando se es el destinatario de la accton coercitiva. Por

otra parte, la experiencia de Suiza parece demostrar su caracter excesiva-
mente teorico.

Hay otra tésis, finalmente, que parece mas razonable, si bien en la
practica no puede garantizarse su resultado. Si la adopcion de sanciones
con caracter obligatorio depende de una decision del Consejo de Seguri-
dad, éste puede prescindir de los Estados permanentemente neutrales en
la aplicacion de las mismas. Es cierto que puede, pero también es verdad
que no esta obligado a hacerlo. Salvo si aceptamos como suficientemente
solido el razonamiento de J. L. Kunz (59): el reconocimiento obliga a los
Estados que reconocen a respetar la neutralidad permanente. Por lo tanto,
obliga a los Miembros permanentes del Consejo de seguridad a no llamar
a participar en sanciones, tanto militares .como economicas, a un Estado
cuya neutralidad permanente han reconocido.

De todas formas, este punto de vista, que serviria para los casos de
Austria y de Malta no es aplicable a Costa Rica, cuya neutralidad no ha
sido reconocida por nadie. Claro que al no tener ejército, parece que, al
menos, podria librarse de aplicar sanciones militares.

Pero en el caso de Costa Rica se plantea alin la cuestion de su perte-
nencia a la Organizacion de Estados americanos, cuya Carta contiene dis-

(57) Entre otros, A. Verdross, «Austria’s permanent neutrality and the United Nations», en
AJIL 1956, p. 61 yss., J. L. Kunz, loc. cit., p. 423, D. Schindler, loc. cit., p. 246 y ss.

(58) Piénsese en el reciente acuerdo alcanzado por las grandes potencias con relacion a Surafrica.

(59) J. L. Kung, loc. cit., p.424.
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posiciones en materia de seguridad colectiva y, sobre todo, de su participa-
cion en el Tratado de Rio. La Proclama costarricense justifica esta situa-
cién afirmando que si a un Estado neutral se le permite formar parte de
la ONU, no hay razon para que no sea parte en el T.I.LA.R., cuya exis-
tencia y funcionamiento son conformes a la Carta de las Naciones Unidas
y, en virtud del cual, ningiin Estado se encuentra obligado a emplear la
fuerza armada para rechazar una agresion a un tercer Estado. Estas y
otras razones en favor de la compatibilidad son analizadas y, en general,
defendidas por H. Gros Espiell (60), si bien el ilustre jurista uruguayo no
puede por menos que admitir su fragilidad asi como lo discutible de cual-
quier opinion y la posibilidad de que, juridicamente hablando, existan du-
das al respecto.

En fin, a nuestro modo de ver, el Tratado de Rio quiza no sea hoy
exactamente un tratado de alianza, pero se le parece mucho (61). Ademas,
- aunque es cierto que no existe una obligacion automatica de hacer uso de
la fuerza en favor del Estado atacado, no es menos cierto que la asistencia
a la victima es obligatorio y ello puede no ser compatible con el deber de
imparcialidad.

Ateniéndonos a la imparcialidad clasica, la neutralidad de Malta tam-
bién deja algo que desear. Por ejemplo, ha sido sefialado acertadamen-
te (62) que la declaracion maltesa no excluye la construccion en los astille-
ros de la isla de buques destinados a Estados que se encuentren en guerra,
ni prohibe el transito por territorio maltés de fuerzas armadas extranjeras.

Es de senalar también la orientacion ideoldgica que se afirma tanto
en la neutralidad de Costa Rica como en la de'Malta. De la primera se
dice que es «activa», entendiendo por ello 1a Proclama que «nos compro-
metemos a luchar permanentemente, en el ambito de las ideas y de la poli-
tica, por la prevalencia del sistema democratico de Occidente» y mas ade-
lante «Costa Rica reafirma su fe en la concepcidn politica y social que ha
compartido y comparte con las democracias occidentales».

Mas complejo es el caso de Malta. La Declaracion se refiere en su
preambulo al deseo de este pais de contribuir a la paz en el Mediterraneo
y a la amistad entre los pueblos de Europa y del Norte de Africa mediante
la adopcion de una neutralidad «estrictamente fundada en los principios
de la no alineacion». Y en el articulado insiste: «La Republica de Malta
es un Estado neutral que trabaja activamente para la instauracion de la

(60) H. Gros Espiell, op. cit., p. 20 y ss.

(61) C. Sepulveda, «Meditaciones sobre el Tratado de Rio», en Anuario Hispano-luso-ameri-
cano de Derecho Internacional 1973, p. 285 y ss.

(62) J. F. Flauss, loc. cit., p. 183.
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paz adhiriéndose a una politica de no alineacién y rechazando participar
en cualquier alianza militar».

(Es posible fundamentar una neutralidad en los principios de la no
alineacion?

1. EL NEUTRALISMO

La fundamentacion de la neutralidad maltesa en los principios de la
no alineacion se inspira, sin duda, en la Declaracion laosiana de 1962 (63)
cuyo articulo primero establece que el Real Gobierno de Laos «aplicara
decididamente los cinco principios de la coexistencia pacifica en sus rela-
ciones con el extranjero».

El movimiento neutralista, hoy llamado mas bien de los paises no ali-
neados, tiene sus origenes, segun unos, en la Conferencia de Bandung de
1955y, segun otros, en la de Belgrado de 1961 (64). Se trata, en principio, -
de una actitud politica adoptada por una serie de Estados en la época de
la guerra fria, consistente en no alinearse con ninguna de las superpoten-
cias. La idea, original de Nehru, se centra en el objetivo de mantener la
paz mediante una politica de no alineacion de los nuevos Estados, de for-
ma que se pueda evitar el enfrentamiento armado entre los dos bloques.

La Conferencia de Bandung, en la que se reunen veintinueve paises
afroasiaticos, constituye la primera ocasion en que se plantea —con diver-
sidad de opiniones— la cuestion del neutralismo. Sin embargo, es en Bel-
grado donde, a iniciativa de Tito, Nasser, Nehru y Sukarno, tiene lugar
la Primera Conferencia de los no alineados. A ella asisten veinticinco Esta-
dos y, aunque en la declaracion final se observa las ideas de Nehru, relati-
vas a la paz, a la no alineacion y contrarias a la creacion de un nuevo blo-
que —e¢l neutralista— lo cierto es que en la Conferencia se expusieron tésis
diferentes que hacian hincapié en la necesidad de, unidos, iniciar una lucha
anti-imperialista. Estas posturas dan un paso adelante en la Segunda Con-
ferencia de los no alineados celebrada en El Cairo en 1964, logrando el
acuerdo de coordinar su accion en el seno de la Organizacion de las Nacio-
nes Unidas, celebrando para ello consultas con ocasidn de las reuniones
anuales de la Asamblea General. El fracaso de la conferencia que debia
haberse celebrado en Argel en 1965 hizo pensar a algunos que las semejan-
zas y las solidaridades afroasiaticas tenian mas de simbolicas que de efecti-

(63) Texto en RGDIP 1962, p. 907.
(64) Una apretada, pero completa informacion sobre los origenes del neutralismo en G. Fis-
cher, «La Conférence des non-alignés d’Alger», en AFDI 1973, pp. 9 a 14.



148 : Alberto A. Herrero de la Fuente

vas y que el neutralismo habia llegado a su fin (65). Pero no fue asi. La
Tercera Conferencia se celebro en 1970 en Lusaka, con la asistencia de cin-
cuenta y cuatro paises no alineados y nueve observadores. En ella, como
afirma G. Fischer (66) las decisiones adoptadas fueron mas combativas
que las de El Cairo, proponiendo un cambio radical de estructura de la
Comunidad internacional y poniendo un acento cada vez mayor en los
problemas econémicos. Desde entonces, varias Conferencias mas han teni-
do lugar. La ultima, la octava, en Belgrado, donde se ha festejado el vigesi-
moquinto aniversario de la Primera Conferencia. El movimiento ha pasa-
do por muchas vicisitudes, de las que es buen reflejo la Conferencia de
Argelia, celebrada en 1973 con asistencia de setenta y cinco paises miem-
bros en la que se plantearon dudas sobre la no alineacion de algunos no-
alineados. Por ejemplo, la India mantenia fuertes vinculos con la Unidon
Soviética, de la que recibia importante ayuda militar y con la que en 1971
habia concluido un Tratado de amistad y cooperacion (67). Iran y Pakis-
tan pertenecian a la CENTO, Filipinas y Tailandia a la SEATO, Cuba se
encontraba estrechamente ligada a la Union Soviética y los Estados Uni-
dos poseian en Etiopia dos importantes instalaciones de comunicaciones -
estratégicas servidas por mas de tres mil militares (68).

Sin embargo, aunque con fisuras y con muchos detractores, el movi-
miento neutralista sigue en pie alrededor de una serie de compromisos fun-
damentales: coexistencia pacifica, apoyo a los movimientos de liberacion
nacional, no adhesion a tratados bilaterales o multilaterales que supongan
la entrada en el enfrentamiento Este-Oeste y no concesion de bases milita-
res a potencias extranjeras. No hay que olvidar sin embargo sus reivindica-
ciones economicas.

Casi podria decirse que M. Bedjaoui (69) ha compuesto un canto al
neutralismo en su Curso de La Haya de 1976 en el que desarrolla las criti-
cas que los no alineados han hecho del Derecho internacional en lo que
tiene de discriminatorio y ficticio y pone de relieve la participacion de los
mismos en la democratizacion del Derecho y de las relaciones internacio-
nales. ’

Pero hay quienes observan a los no alineados desde una Optica mas
bien desmitificadora, definiendo al neutralismo no como una politica sino

(65) R. Gil Benumeya, «Revision y cambios en el «Tercer Mundo» después de ia frustrada
Conferencia de Argel» en Revista de Politica internacional 1965, p. 73 y ss.

(66) G. Fischer, loc. cit., p. 11.

(67) L. Rubio Garcia, «E! problema de la caracterizacion de la escena internacional presen-
ten, en Revista de Politica internacional 1977, p. 162,

(68) G. Fischer, loc. cit., p. 10.

(69) M. Bedjaoui, «Non-alignement et Droit international», en RCADI, vol. 151 (1976-11I),
p- 347 yss.
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como una tictica para sacar partido del enfrentamiento entre los Estados
Unidos y la Uni6n soviética y poniendo de relieve sus grandes fallos. Se
ha dicho, por ejemplo, que su origen se encuentra en la necesidad de algu-
nos nuevos Estados de afianzar su unidad interna mediante una politica
exterior popular, moralmente superior y distante de la de las grandes po-
tencias pero que, en el momento en que estos paises se han visto amenaza-
dos por una gran potencia, han corrido a alinearse con la otra. O que algu-
nos no alineados estdn mucho mas alineados de lo que pretenden. O que,
finalmente, el movimiento neutralista ha terminado por convertirse en un
grupo de presion contra los paises industrializados (70).

En cualquier caso, es preciso reconocer que aunque el nombre es pa-
recido, el neutralismo tiene poco que ver con la neutralidad clasica, ya sea
ocasional, ya permanente. Si hemos hecho referencia a la no alineacion ha
sido mas que nada a causa de la Declaraciéon maltesa de neutralidad «fun-
dada sobre los principios de la no alineaciony.

Mas arriba hemos sefialado las reglas fundamentales de la no alinea-
cion formuladas en la reunion de El Cairo de 1961, preparatoria de la Pri-
mera Conferencia de Belgrado. A su vez, la primera de ellas —la coexisten-
cia pacifica— supone la asuncion de cinco principios establecidos
originariamente en el Tratado chino-indio sobre el Tibet en 1954: respeto
mutuo de la integridad territorial y de la soberania, no agresion, no inter-
vencion en los asuntos internos de otros Estados, igualdad y ventajas mu-
tuas y coexistencia pacifica. Volvemos entonces a plantear la pregunta. ;Es
posible fundamentar la neutralidad en los principios del neutralismo?

Refiriéndose a la neutralidad de Laos, D. Schindler (71) considera
que constituye un estadio intermedio entre la neutralidad y el neutralismo
y establece las diferencias entre ambos conceptos: En primer lugar, el neu-
tralismo no es mas que un comportamiento politico. Los neutralistas no
asumen ninguna obligacion internacional de mantener su postura. Por
otro lado, las reglas de la neutralidad no desempefian ningan papel para
los Estados neutralistas. En segundo lugar, la neutralidad se refiere a todas
las guerras, mientras que el neutralismo Unicamente al enfrentamiento
Este-Oeste, tomando partido, por lo general, los neutralistas en otros con-
flictos, especialmente en las luchas de liberacidon nacional. En tercer lugar,
viene a decir D. Schindler, la experiencia demuestra que una neutralidad
seria solo es posible en Estados que gozan de estabilidad interna y han al-
canzado un grado avanzado de desarrollo econdémico. Lo que no suele ser
el caso de los paises neutralistas.

(70) Por ejemplo, el articulo de R. L. Rothstein, «Foreign policy and development policy:
From nonalignment to international class war» en International Affairs 1976, p. 598 v ss.
(71) D. Schindler, loc. cit., p. 311.
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En fin, es todavia pronto para pronunciarse sobre la neutralidad mal-
tesa, pero lo menos que se puede decir es que se trata de una neutralidad
sui generis que, no obstante, encaja dentro de las nuevas féormulas de neu-
tralizacion que han aparecido en los Ultimos afios: las zonas de paz.

IV. LASNUEVAS NEUTRALiZACIONES

Ya hemos explicado en qué consiste la neutralizaciéon de zonas, tam-
bién conocida en algunos casos como desmilitarizacion. Pues bien, esa ins-
titucion clasica ha cobrado en nuestros dias cierta actualidad y nuevos
brios en el marco de los esfuerzos llevados a cabo por algunos paises al
objeto, por un lado, de lograr el desarme nuclear y, por otro, de dejar al
margen de los enfrentamientos bélicos amplias zonas de nuestro planeta.
Se trata, como vamos a ver, de una desmilitarizacion o neutralizacion se-
lectiva, que incide en la problematica del desarme, y que solo afecta al es-
tablecimiento en un determinado territorio de un cierto tipo de armas o
a la utilizacion del mismo para actividades estratégicas concretas. Es tam-
bién una neutralizacion adaptada a las condiciones de la guerra moderna.

A) Las zonas desnuclearizadas

Como ha senialado acertadamente F. Marifo (72) la desnucleariza-
cidén de zonas determinadas «es una manifestacion reciente y hoy privile-
giada de la técnica antigua y mas general de desmiilitarizacion de espacios
determinados. Existe, en efecto, una cierta practica internacional segln la
cual ciertos territorios son neutralizados militarmente o, mas propiamen-
te, desmilitarizados, para contribuir a la seguridad internacional en areas

en las que un conflicto internacional armado se estima facilmente provoca-
ble».

La Asamblea General de las Naciones Unidas (73) ha dado una defi-
nicion de zona desnuclearizada: aquella que, reconocida como tal por la
Asamblea General, haya sido establecida libremente por un grupo de Es-
tados en un tratado con el fin de que en ella sea total la ausencia de armas
nucleares. Sera precisa, ademas, Ia existencia de un sistema internacional
de control que garantice el cumplimiento de los compromisos adquiridos.

(72) F. Marifio, «Zonas libres de armas nucleares en el Derecho internacional» en Cursos
de Derecho internacional de Vitoria 1985, Servicio editorial de la Universidad del Pais Vasco, p.
153.

(73) Res. A/3472 B (XXX) de 11 de diciembre de 1975. Esta definicion fue modificada en
la X Reunién extraordinaria de la A.G., quitando el requisito del reconocimiento por la Asamblea
General.
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La idea de establecer zonas desnuclearizadas surgid en 1956 como
consecuencia de la propuesta hecha por la Unidn soviética en el seno del
Subcomité de desarme de las Naciones Unidas, tendente a crear en Cen-
troeuropa una zona de estas caracteristicas. En 1957 el Plan Rapacki, pro-
puesto en la Asamblea General de las Naciones Unidas por el entonces
Ministro polaco de asuntos exteriores, concretaba la extension de dicha
zona: las dos Alemanias, Checoslovaquia y Polonia. Pero el plan no tuvo
éxito, como tampoco lo tuvieron otros a los que después nos referiremos.
En realidad, hasta ahora, s6lo en América latina ha cuajado la idea en un
tratado internacional: el Tratado de Tlatelolco o Tratado para la proscrip-
cion de las armas nucleares en América latina.

Se trata, posiblemente, del intento mas serio llevado a cabo en materia
de desnuclearizacion. Su origen se encuentra en la Declaracion hecha el 29
de abril de 1963 por los Jefes de Estado de Bolivia, Brasil, Chile, Ecuador
y México, en la que anunciaban su intencion de concluir un acuerdo multila-
teral latinoamericano por el que sus paises se comprometian a no fabricar,
recibir, almacenar ni probar armas nucleares. El 14 de febrero de 1967 se
firmo el Tratado para la prohibicion de armas nucleares en América lati-
na, que crea una zona militarmente desnuclearizada que comprende el
conjunto de los territorios de los Estados parte. Ha sido firmado por todos
los Estados latinoamericanos con excepcion de Antigua y Barbuda, Belice,
Cuba, Dominica, Guayana, Santa Lucia y San Vicente y las Granadinas.

Las particularidades del régimen puesto en pie por el Tratado han
sido examinadas por un buen niimero de internacionalistas (74).

El Tratado da una definicion de arma nuclear en su articulo quinto:
«todo artefacto que sea susceptible de liberar energia nuclear de forma in-
controlada y que tenga un conjunto de caracteristicas propias del empleo
con fines bélicos». El vector utilizado para la propulsion del artefacto no
queda comprendido en la definicion siempre que no forme un conjunto
indivisible. Los objetivos del Tratado quedan ampliamente expuestos en
su Preambulo, donde se alude a la no proliferacion, a la necesidad de aho-
rrar recursos limitados necesarios para el desarrollo econdmico y social y
a la vocacion pacifista latinoamericana, entre otros. Para lograr estos ob-
jetivos las Partes contratantes se comprometen a adoptar una serie de me-
didas tendentes a prohibir el acceso a sus territorios respectivos de todo
tipo de armamento nuclear, tanto para su ensayo como para su utiliza-
cion, fabricacion, produccion o adquisicion, tanto directa como indirecta.
Se comprometen, ademas, a no facilitar tales actividades.

(74) Entre otros, A. Garcia Robles, «Mesures de désarmement dans des zones particuliéres:
Le Traité visant linterdiction des armes nucléaires en Amérique Latine», en RCADI vol. 134
(1971-111).
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La zona de aplicacion del Tratado es, inicialmente, segiin el articulo
cuarto, la suma de los territorios de los Estados que sean Partes. Pero
cuando se cumplan las condiciones previstas en el articulo veintiocho, en-
tre las cuales figura la firma por parte de las potencias nucleares del Proto-
cololl, en el que se comprometen a respetar el estatuto de desnucleariza-
cion, entonces el campo de aplicacion es mucho mas amplio y afecta a una
zona maritima de seguridad que rodea la region y que se extiende mas alla
de los limites de la jurisdiccion de los Estados riberefios.

Por lo que se refiere a los mecanismos de garantia previstos, en primer
lugar se establece un sistema de control internacional colocado bajo la su-
pervision de un organismo permanente: el Organismo para la prohibicion
de armas nucleares en América latina (OPANAL), que cuenta con una
Conferencia general, un Consejo restringido de cinco miembros y un Se-
cretario general. En segundo lugar, un sistema de inspeccion con aplica-

cion integra de las garantias de la Agencia internacional para la energia
atomica (AIEA).

Finalmente, dos Protocolos adicionales establecen obligaciones para
dos categorias de Estados que no pertenecen a la region: los que tienen
responsabilidades sobre territorios situados en la misma y los que poseen
armas nucleares, que se comprometen a respetar el estatuto de neutraliza-
cion. En palabras de H. Gros Espiell (75) «los Estados latinoamericanos
partes en el Tratado de Tlatelolco son parcialmente neutrales, de manera
permanente, frente a toda guerra nuclear porque no pueden usar armas
nucleares en un conflicto bélico. Es decir, que no es el estatuto de neutrali-
dad pleno y total pero es algo parcialmente asimilable a la neutralidad».

Como hemos indicado ya, ademas del Plan Rapacki existen otros
proyectos semejantes, que no han cristalizado, en Africa, en Asia Meridio-
nal, en el cercano Oriente, en el Sur del Pacifico y también en Europa (76).
Y ello a pesar de que han sido repetidamente objeto de la atencion y el
interés de la Asamblea General de las Naciones Unidas.

Todo parece indicar, como ha puesto de relieve J. P. Quéneudec (77),
que la asuncion del estatuto de zona desnuclearizada por una regiéon con-
creta depende ante todo del grado de cohesion que presenten las condicio-
nes militares en dicha region. Ademas, un proyecto regional de este tipo,
requiere la existencia previa de lazos culturales, econdmicos, ideologicos

y politicos entre los Estados que van a asumirlo. De otra manera es dificil-
mente viable.

(75) H. Gros Espiell, op. cit., p. 49.
(76) Vid. F. Mariiio, loc. cit., p. 179.
(77) J. P. Quéneudec, loc. cit., p. 249.
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B) La utilizacién para fines pacificos

El Tratado de Washington de 1959 sobre la Antartida establecid, en
beneficio de la cooperacion cientifica internacional, una cierta neutraliza-
cion de la zona en cuanto que determiné que las actividades que alli se
realizaran habrian de tener exclusivamente caracter pacifico y desarrollar-
se en beneficio de toda la humanidad. Como consecuencia, prohibié en
su articulo décimo «toda medida de caracter militar, tal como el estableci-
miento de bases y fortificaciones militares, la realizacién de maniobras mi-
litares, asi como los ensayos de toda clase de armas». Se permite, no obs-
tante, el empleo de personal o equipos militares para investigaciones
cientificas o para cualquier otro fin pacifico.

Unos afios mas tarde, el Tratado sobre los principios que deben regir
las actividades de los Estados en la exploracion y utilizacion del espacio
extraterrestre, incluida la Luna y otros cuerpos celestes, firmado en Lon-
dres,"Moscll y Washington en 1967, animado del mismo deseo de «contri-
buir a una amplia cooperacion internacional en lo que se refiere a los as-
pectos cientificos y juridicos de la exploracion y utilizacion del espacio
ultraterrestre con fines pacificos» y reconociendo «el interés general de
toda la humanidad» en el progreso de dicha exploracion y utilizacidn, re-
coge en su articulo cuarto el compromiso de los Estados parte de «no colo-
car en Orbita alrededor de la tierra ningtin objeto portador de armas nuclea-
res ni de ningln otro tipo de armas de destruccion masiva, a no emplazar
tales armas en los cuerpos celestes y a no colocar tales armas en el espacio
ultra terrestre en cualquier otra forma». Igualmente, «queda prohibido es-
tablecer en los cuerpos celestes bases, instalaciones y fortificaciones milita-
res, efectuar ensayos con cualquier tipo de armas y realizar maniobras mi-
litares». Sin embargo, «no se prohibe la utilizacion de personal militar
para investigaciones cientificas o para cualquier otro objetivo pacifico».

Como se ha sefialado (78) existen diferencias entre el tratado de la An-
tartida y el del Espacio en cuanto que la prohibicion del primero es mas
amplia que la del segundo, ya que en éste, la neutralizacion del espacio
propiamente dicho, dejando aparte los cuerpos celestes, es solo parcial. La
prohibicion no afecta, por ejemplo ni a las armas clasicas, ni a los satélites
de reconocimiento ni a las maniobras o pruebas de caracter militar, ni al
transito de armas de destruccion masiva. Por otro lado, los procedimien-
tos de control en ambos tratados tampoco son iguales. Mientras que en
el de la Antértida se prevén «inspecciones» susceptibles de realizarse en
cualquier momento mediante observadores, en el del Espacio solo caben
«visitas» efectuadas por representantes de los Estados, previa notificacion.

(78) Ibid., p. 253.
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En cualquier caso, ambos tratados establecen una neutralizacion mas
o menos completa que se considera necesaria para que las actividades que
alli se realicen tengan caracter pacifico. O dicho de otra manera, «la afec-
tacion para fines pacificos no puede realizarse mas que si las armas quedan
excluidas de los espacios objeto de dicha obligacion general» (79).

Una neutralizacion selectiva semejante (80) se ha llevado a cabo en
el Tratado para la prohibicion de armas nucleares y de otras armas de des-
truccidn masiva sobre el fondo de los mares y de los océanos, asi como
en su subsuelo, entrado en vigor en 1972.

Pero mucho mas interesante, puesto que su contenido concreto no ha
sido bien precisado, es la afectacion del mar a fines pacificos establecida
por el Convenio de las Naciones Unidas sobre el Derecho del mar, de
1982(81). En €l se recoge el principio de la utilizacion pacifica y se extiende
no solo a los fondos marinos —algo que ya habia hecho la Asamblea Ge-
neral en su Declaracion de 1970 sobre los principios reguladores del fondo
del mar y de los océanos mas alla de los limites de la jurisdiccién nacio-
nal— sino a los espacios marinos en general.

Efectivamente, el articulo 141 del Convenio de Jamaica prevé que la
zona internacional de los fondos marinos estara abierta a su utilizacion
exclusivamente para fines pacificos. Del mismo modo, el articulo 240 pre-
cisa que la investigacion cientifica marina se realizara exclusivamente con
fines pacificos. El articulo 88 establece que el alta mar sera utilizada exclu-
sivamente con fines pacificos y si tenemos en cuenta que el articulo 58 de-
termina que los articulos 88 a 115 relativos al alta mar son aplicables a la
zona econdmica, pues resulta que también ésta queda cubierta por el prin-
cipio de la utilizacion con fines pacificos.

{Se trata de una neutralizacion o, al menos, una desmilitarizacion se-
lectiva de los espacios marinos, de forma semejante a la-de la Antartida
o la del Espacio?

No parece que la nocion de utilizacion pacifica de los espacios mari-
nos pueda tener como consecuencia la prohibicion de todo tipo de utiliza-
cion con fines militares. Y ello no solo porque la antitesis de lo pacifico
no es lo militar, sino lo bélico, sino porque el propio Convenio de Jamaica
hace referencia a las actividades militares de buques o acronaves afectadas
a un servicio no comercial. La facultad que ofrece a los Estados de sustraer

(79) Ibid., p. 252.

(80) Como ha sefialado G. Fischer («Chronique du contréle des armements» en 4AFDI 1970,
p. 63y s5) el Tratado para la desnuclearizacion de los fondos marinos permite, por ejemplo, la
utilizacién del fondo del mar por submarinos portadores de armamento nuclear o la colocacién
en el fondo del mar de sistemas de guerra electronica.

(81) Vid. A. Marin, El desarme nuclear, Universidad de Granada, 1974, p. 111.
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a los procedimientos de arreglo pacifico previstos las controversias relati-
vas a las actividades militares de sus fuerzas aeronavales, supone la licitud
de estas actividades, no pudiendo por lo tanto considerarlas contrarias al
principio general de la utilizacion pacifica. »

En realidad cualquier actividad militar en los espacios marinos parece
posible en tanto sea compatible con la Carta de las Naciones Unidas y las
demas normas del Derecho internacional. Esto es lo que viene a decir el
articulo 301 del Convenio de Jamaica, titulado precisamente «Utilizacion
del mar para fines pacificos»: «En el ejercicio de sus derechos y en el cum-
plimiento de sus obligaciones con respecto al Convenio, los Estados se
abstienen de recurrir a la-amenaza o al uso de la fuerza armada contra
la integridad territorial o la independencia politica de cualquier Estado o
de cualquier manera incompatible con los principios del Derecho interna-
cional anunciados en la Carta de las Naciones Unidas». Se trata pues de

un articulo que, practicamente, recoge el parrafo cuarto del articulo segun-
do de la Carta de San Francisco.

A partir de aqui es posible hacerse nuevas preguntas. ;Son los mismos
los fines pacificos a los que se refiere el articulo 301 del Convenio de Ja-
maica que los fines pacificos aludidos por los otros articulos del mismo
Convenio, que hemos citado? Si asi fuera, éstos serian inttiles ya que el
articulo 301 se refiere a toda zona marina y, por lo tanto, engloba a los
demas. Por otra parte, ninguno de los citados articulos afiadiria nada nue-
vo a las obligaciones de los Estados que, por ser miembros de las Naciones
Unidas, asumen en virtud de la Carta.

Ello ha llevado a pensar a T. Treves (82) —en virtud del principio del
efecto util-— que los articulos 83, 141 y 240 del Convenio de Jamaica exi-
gen de los Estados algo mas que el mero cumplimiento de lo previsto en
¢l articulo 301 del mismo Convenio y algo mas de lo establecido en el ar-
ticulo segundo parrafo cuarto de la Carta de las Naciones Unidas. Pero
a partir de aqui, poco mas puede puntualizarse. Esta claro que no seran
pacificas las utilizaciones contrarias a lo establecido en la Carta pero de
ello no debe deducirse que sensu contrario todo lo que esté de acuerdo con
dicho precepto debe considerarse pacifico.

Ese «algo mas» a que se refiere T. Treves, Gnicamente puede ser
——como senala J. P. Quéneudec (83)— una obligacion vaga de comporta-
miento que tenga por efecto aportar ciertas limitaciones a las utilizaciones

militares del medio marino aunque no sean contrarias a la Carta de las
Naciones Unidas.

(82) T. Treves, «La notion d’utilisation des espaces marins 4 des fins pacifiques dans le nou-
veau droit de la mer», en AFDI 1980, p. 687 y ss.
(83) J. P. Quéneudec, loc. cit., p. 256.
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El problema parece centrarse en el caracter pacifico o no de las activi-
dades militares. O en todo caso, cudles son pacificas y cuales no. Un mili-
tar, el contralmirante francés H. Labrousse (84) en el Coloquio de Mont-
pellier de 1982, de la Asociacion francesa para el Derecho internacional,
venia a afirmar que los océanos seran siempre en tiempo de guerra el tea-
tro de inevitables enfrentamientos y que, por consiguiente, pretender neu-
tralizarlos era una empresa digna de alabanza pero poco realista. Frente
a este modo de ver las cosas, P. Mengozzi (85) asegura que poco a poco
se va abriendo paso la idea de que las actividades militares no son activida-
des cuya tutela favorezca precisamente la ordenada convivencia. Mas lejos
llega H. Pazarci(86) al poner en conexion la idea de utilizacion pacifica
con la de beneficio de toda la humanidad y llegar a la conclusion de que
ninguna actividad militar, tanto si es agresiva como si no lo es, puede ser-
vir a los intereses de toda la humanidad.

En definitiva, si bien puede considerarse que los tratados de Tlatelol-
co, de la Antartida, del Espacio y para la Desnuclearizacion de los fondos
marinos pueden suponer una especie de neutralizacion selectiva de zonas,
pretender que las utilizaciones pacificas a las que hace referencia el Conve-
nio de Jamaica significan la desmilitarizacion, aunque sea parcial, de los
espacios marinos a los que aluden, parece algo ilusorio. R. J. Dupuy (87)
se preguntaba en 1971 si la utilizacion pacifica de los fondos marinos, que
entonces era objeto de atencion por parte de la III Conferencia de las Na-
ciones Unidas sobre el Derecho del mar, constituia una regla de Derecho
0 un «rite conjuratoire». Por lo que se refiere a los espacios marinos en
general, a nuestro modo de ver es lo segundo, si bien existen movimientos
tendentes a alejar de determinadas zonas del mar no solo las actividades

no pacificas sino también las militares en general o, al menos, las de las
grandes potencias.

C) Las «zonas de paz»

En su curso de La Haya ya citado (83) M. Bedjaoui afirma que los
paises no alineados, en su lucha por la paz, han propuesto la creacion de
«zonas de paz» de las que quedarian excluidas las rivalidades entre las

(84) H. Labrousse, «L’Océan Indien ‘Zone de Paix’» en Collogue de Montpellier cit., p. 286.
(85) P. Mengozzi, Il regime giuridico internazionale del fondo marino, Giuffré, Milan, 1971,
p. 261.

(86) H. Pazarci, «Sur le principe de I'utilisation pacifique de I'espace extra-atmosphérique»,
en RGDIP 1979, p. 991.

(87) R.J. Dupuy, «L’affectation exclusive du lit des mers et des océans 4 une utilisation paci-
fique» en Le fond des mers. Aspects juridiques, biologiques et géologiques, Paris 1971, p. 34.

(88) M. Bedjaoui, loc. cit., p. 427.
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grandes potencias, la instalacion por éstas de bases militares y las armas
nucleares. Las zonas de paz serian zonas neutralizadas.

En efecto, el 16 de diciembre de 1971 la Asamblea General de las Na-
ciones Unidas adopté una Resolucion (89) declarando el Océano Indico
zona de paz. La idea basica que se perseguia era la de que el Océano Indico
pudiera ser frecuentado exclusivamente por. buques de guerra y aviones
militares de los Estados ribereiios, de forma que las fuerzas de las grandes
potencias solo pudieran efectuar en ¢l transitos ininterrumpidos (90). Con
este fin, la citada Resolucion de la Asamblea General pedia a las grandes
potencias que iniciaran inmediatamente consultas con los Estados ribe-
refios del Océano Indico.

La propuesta, sin embargo no ha prosperado a pesar de que la idea
ha sido apoyada por los paises no alineados en varias conferencias y la
Asamblea General de la ONU ha aprobado distintas resoluciones que pro-
piciaban su establecimiento. También la ITI Conferencia de las Naciones
Unidas sobre el Derecho del mar se ocupd de las zonas de paz, pero sin
resultado positivo (91).

Por consiguiente, no existen elementos suficientes para poder dar una
definicion general de lo que es una zona de paz, ni tampoco para determi-
nar su contenido. Solamente es posible sefialar cuales podrian ser las ca-
racteristicas de una zona de paz a la vista del texto de la citada Resolucion
de la Asamblea General sobre el Océano Indico. Segiin H. Labrousse (92)
serian las siguientes: Cese del proceso de escalada y de expansion de la pre-
sencia militar de las grandes potencias; eliminacion de las bases y otras ins-
talaciones de las grandes potencias; desnuclearizacion de la zona; prohibi-
cion del recurso a la fuerza y arreglo pacifico de controversias; refuerzo de
la seguridad internacional y regional por medio de la cooperacion regional
y utilizacion libre y sin trabas de la zona por los buques de todos los paises,
de acuerdo con las normas y principios del Derecho internacional.

Supondria, por consiguiente, una neutralizacion mas completa que la
desnuclearizacion. Pero no resulta probable que las grandes potencias re-
nuncien al derecho —que la libertad de los mares les reconoce— a que sus
flotas de guerra surquen las aguas internacionales, por mucho que moleste
a los paises riberefios. El éxito de las zonas de paz solo parece posible en
el marco de un acuerdo global de desarme entre las superpotencias.

(89) Res. A/2832 (XXVI). La neutralizacion del Mediterraneo también ha sido objeto de in-
terés. Vid. J. de Zavala, «El Mediterraneo y su neutralizacion» en Revista de Politica internacional
1969, p. 11 y ss.

(90) H. Labrousse, loc. cit., p. 263.

(91) 1T Conferencia de las N.U. sobre el Derecho del mar. Doc. Of. Vol. V, pp. 59-73.

(92) H. Labrousse, loc. cit., p. 263 y ss.
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CONCLUSIONES

Como hemos tratado de mostrar, los Estados que en la actualidad
adoptan posturas neutrales lo hacen sobre unas bases diferentes de las pre-
vistas por las normas clasicas de la neutralidad. Con relacion a estas acti-
tudes caben dos posturas: O bien despreciarlas, considerandolas heterodo-
Xas y poco serias o bien asumirlas, pensando que, como hemos repetido
varias veces, las cosas han cambiado mucho desde 1907 y estas son las neu-
tralidades que corresponden a la situacion actual. Por otro lado, también
es preciso preguntarse si estas nuevas actitudes constituyen o no algo posi-
tivo con vistas al mantenimiento de la paz.

La neutralidad ocasional clasica parece que esta siendo abandonada
tanto por neutrales como por beligerantes, que solo excepcionalmente ha-
cen valer sus derechos y cumplen las obligaciones que les corresponderian.
En su lugar han aparecido nuevas formulas, no-beligerancias de hecho,
cuyo denominador comun es la no participacion directa en las hostilida-
des, que la sociedad internacional parece aceptar; pero que, como sefiala
D. Schindler (93), se trata de situaciones de hecho a las que el Derecho in-
ternacional todavia no ha conectado derechos y deberes especificos, de tal
forma que puede decirse que la neutralidad clasica hoy solo es aplicada
por los Estados europeos que practican la neutralidad permanente.

Tiene razén D. Schindler, porque se refiere exclusivamente a las neu-
tralidades de Austria y Suiza, pero ;Qué decir de la de Malta?

Se ha hablado mucho de la neutralidad en tiempos de paz, poniendo
de relieve los desarrollos que esta institucién ha adquirido a partir de la
segunda guerra mundial y se ha llegado a afirmar que la neutralidad ha
pasado a ser una institucion no de tiempo de guerra sino de tiempo de paz
¥ que, cuando la guerra surge, de lo que se habla entonces es de no-belige-
rancia (94). (Constituye Malta el ejemplo de estas nuevas neutralidades?

La neutralidad permanente de Austria, a pesar de su origen, encaja
mas en los modelos clasicos. Pero no puede decirse lo mismo ni de Malta
ni de Costa Rica. Y, sin embargo, se las denomine neutralidades perma-
nentes o de otra manera, lo cierto es que, si no a nivel mundial, si a nivel
regional, pueden considerarse como una contribucion positiva al manteni-
miento de la paz y la seguridad en la zona (95).

Algo parecido sucede con las nuevas neutralizaciones o desmilitariza-

(93) D. Schindler, loc. cit., p. 277.

(94) M. Fraga, «Guerra y paz. Nuevos problemas del concepto de neutralidady», en Revista
espariola de Derecho internacional 1957, p. 431.

(95) H. Gros Espiell, op. cit.. p. 54.
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ciones. Constituyen pequefios pasos que, si se multiplicaran o consolida-
ran, supondrian cuando menos un medio para rebajar las tensiones inter-
nacionales.

Por lo que se refiere al neutralismo, es preciso reconocer, como ya ha-
cia G. Fischer en 1973 (96), que si bien los no alineados se alzan contra
las alianzas y los acuerdos militares concluidos en el marco de la confron-
tacion Este-Oeste o de las rivalidades entre las grandes potencias, los con-
ceptos que evocan estas expresiones distan mucho de estar claros. Por otro
lado, a partir de la Conferencia de Argelia de 1973, las cuestiones econo-
micas han pasado a ser las mas relevantes para los no alineados. A pesar
de ello, no es posible desconectarlos del todo de las cuestiones de la neutra-
lidad, pues ya hemos visto que, se entienda o no, tanto la neutralidad de
Laos como la de Malta conectan con la no alineacion y el establecimiento
en el mundo de «zonas de paz» también es una pretension neutralista.

En estas condiciones, una reestructuracion juridica de la neutralidad,
adecuada a la realidad social internacional y a las condiciones actuales de
los conflictos bélicos, supondria un paso importante para la ordenacion
del tema que nos ha ocupado. Sin por ello cerrar el paso a otras férmulas
que, por muy heterodoxas que siempre puedan considerarse, constltuyan
una aportacion positiva al mantenimiento de la paz.

(96) G. Fischer, «La Conférence...», cit., p. 11.








