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Manifestazioni

Alcune riflessioni attorno alla neutralita
derivate dal diritto internazionale

dottore Robert Kolb,
Professore di diritto internazionale
nell’Universita di Ginevra

opo 'aggressione russa in Ucrai-

na, il concetto di neutralita sta

subendo una rinascita nei media
e nell’interesse pubblico. In questo
contesto, & utile ricordare molto bre-
vemente gli aspetti essenziali del diritto
internazionale rilevante.

In cosa consiste la neutralita?

Riguarda la posizione degli Stati che
non prendono parte al conflitto armato,
quando rispettano determinati doveri.
Il diritto di neutralita riguarda piu preci-
samente la posizione giuridica di que-
sti Stati terzi, nel diritto internazionale
pubblico e secondo la loro legislazione
interna. La neutralita nel senso giuridi-
co del termine presuppone un conflitto
armato internazionale (una guerra tra
Stati). Non esiste alcun diritto alla neu-
tralita in caso di conflitto armato non in-
ternazionale (conflitto armato tra Stati e
gruppi armati o tra gruppi armati).

Il diritto alla neutralita e codificato?
Il diritto della neutralita si consolido
in particolare nel XIX secolo, quando
importanti potenze iniziarono a stare
lontane dai conflitti armati del giorno,
in particolare gli Stati Uniti d’Ameri-
ca. Questo Stato aveva il peso politi-
co necessario per fare rispettare i suoi
diritti di neutrale. Tuttavia, il diritto alla
neutralita non &€ mai stato pienamente
consolidato in regole rigide. Si tratta di
un diritto di movimento, di natura con-
suetudinaria, risultante dalla pratica

degli Stati. E un ramo del diritto flessibi-
le, di lento accrescimento. Cio si vede
chiaramente nel suo rovescio, riguardo
alla questione di cosa sia compatibi-
le o meno con il diritto alla neutralita.
All'inizio del secolo scorso c’erano
ancora giuristi che sostenevano che
I'offerta di buoni uffici o di mediazione
da parte di uno Stato neutrale fosse
incompatibile con la sua neutralita. Al
giorno d’oggi, nessuno lo affermerebbe
piu. Ma quante discussioni abbiamo, in
Svizzera, per sapere se |'atteggiamen-
to X o Y & compatibile con la nostra
neutralita. Cooperazione con la NATO?
Consegne di armi a paesi alleati non
in guerra, in modo che possano con-
segnare i propri armamenti all’'Ucraina
(Ringtauschgeschéfte)? La codifica-
zione del diritto alla neutralita risale a
molto tempo: Convenzione dell’Aia V
sulla neutralita nella guerra terrestre; e
la Convenzione dell’Aia Xl sulla neu-
tralita nella guerra marittima, entrambe
del 1907. Oltre a queste fonti del diritto
internazionale, esistono leggi nazionali
sulla neutralita o su questioni correlate,
ad esempio la consegna di armi all’e-
stero. La Svizzera non ha una legge di
neutralita. Ma ha una legge sulla forni-
tura di armi alle potenze straniere.

Tutti gli Stati sono soggetti

allo stesso diritto di neutralita?
Questo non ¢ il caso. In particolare,
occorre distinguere tra neutralita ordi-
naria e neutralita permanente. La prima
riguarda la situazione degli Stati non
vincolati da trattati in materia. Quando
scoppia un conflitto armato interna-
zionale, possono scegliere di parteci-
parvi (nella legittima difesa collettiva) o

rimanerne fuori (e rimanere neutrali). La
neutralita ordinaria viene sempre dopo
il fatto: presuppone l'esistenza di un
conflitto armato internazionale e una
scelta che lo Stato interessato compie
da quel momento. La neutralita perma-
nente si basa su impegni convenziona-
li. Obbliga lo Stato permanentemente
neutrale a non partecipare mai a un
conflitto armato e quindi ad adottare,
in tempo di pace, misure per evitare
di essere coinvolto in un tale conflitto
armato. Ad esempio: non partecipare
come membro a un’alleanza di legitti-
ma difesa collettiva. Lo Stato neutrale
puo tuttavia preparare la propria difesa
e mantenere legami con alleanze come
la NATO per respingere un eventuale
attacco sul proprio territorio. Perché va
da sé che, una volta attaccato da un
belligerante, lo Stato neutrale diventa
un belligerante e non viola la sua neu-
tralita difendendosi.

Le norme del diritto internazionale
sulla neutralita sono uniche?

Questo non ¢ il caso. Viene fatta una
distinzione tra le norme sulla neutralita
terrestre e quelle sulla neutralita marit-
tima. Questo perché la guerra terrestre
e quella marittima si basano su principi
diversi. La guerra terrestre € una guerra
cinetica di distruzione; la guerra marit-
tima & essenzialmente una guerra eco-
nomica. Di conseguenza, la neutralita
terrestre riguarda soprattutto la parte-
cipazione ad attivita militari o il loro so-
stegno; le risorse economiche non gio-
cano un ruolo. Al contrario, la neutralita
marittima si basa sul fatto che i bellige-
ranti cercheranno di tagliare le forniture
commerciali dello Stato opposto. La
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neutralita si colora quindi di una patina
commerciale ed economica.

Il diritto alla neutralita regola

molte materie?

Questo non ¢ il caso. Il pubblico si sba-
glia spesso sulla portata del diritto in
questo settore. Questo contiene solo
divieti minimi. La posizione del neutrale
€ gia scomoda: subisce le conseguenze
di un conflitto armato che non ha scelto.
Ci si € dunque astenuti dall’aggravare la
sua situazione gravandolo di numerosi
doveri. Cosi, ad esempio, lo Stato neu-
trale non €, secondo il diritto tradiziona-
le, obbligato a vietare il commercio di
armi nei confronti di un belligerante da
parte di privati e societa private (articolo
7 della Convenzione V del 1907). Cosi,
ad esempio, lo stato neutrale non & ob-
bligato a ridurre il commercio con i belli-
geranti o a trattarli allo stesso modo nei
flussi commerciali. Pertanto, la dottrina
“corrente normale”, praticata in passato
in Svizzera, non & un obbligo giuridico.
Cosl, ad esempio, la Svizzera potrebbe
consegnare armi alla Germania in modo
che quest'ultima trasferisca, secondo le
proprie decisioni, altre armi all’Ucraina
(a condizione che cio sia compatibile
con la legislazione interna svizzera e
con i contratti di armi conclusi).

Il diritto alla neutralita copre

tutte le questioni?

Questo non ¢ il caso. Accanto ai pochi
obblighi legali, lo Stato neutrale per-
seguira una politica di neutralita. Cio
riguardera soprattutto, obiettivamente,
le misure adottate al di la degli obbli-
ghi di diritto e di legge per garantire la
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corretta applicazione della neutralita
nei conflitti armati internazionali. Ma
per estensione, soggettivamente, pud
influenzare I'intera politica di “indipen-
denza del Paese”, qualunque essa sia.
Possiamo giustificare la costruzione
di un muro cinese attorno a un paese
con la politica della neutralital Ognuno,
insomma, potra da questo punto di vi-
sta metterci tutto cid che sembra au-
spicabile da un punto di vista politico.
Rispetto al diritto alla neutralita, il sog-
gettivismo € illimitato in materia politica.

La neutralita attuale é la stessa
della neutralita classica?

Questo non ¢ il caso. La classica neu-
tralita del XIX secolo si situava in un
rapporto di libero ricorso alla forza ed
esclusivamente nei rapporti interstatali.
I’ XX secolo ha visto I'emergere di siste-
mi di sicurezza collettiva, distinguendo
tra guerre lecite e guerre illecite. In caso
di guerraillecita, un organo sociale (0ggi
il Consiglio di Sicurezza delle Nazioni
Unite) pud adottare misure coercitive
per combattere I"“aggressore”. Per i
membri dell’organizzazione internazio-
nale portatori di tale sistema di sicurez-
za collettiva (ma almeno di fatto anche
per eventuali Stati non parti), non &
possibile appoggiarsi sulla neutralita per
non mettere in atto le sanzioni decise
dal Consiglio. Inoltre, quando quest’ul-
timo autorizza I'uso della forza ai sensi
del Capitolo VII della Carta delle Nazioni
Unite, non ci troviamo pili nel contesto di
una classica ‘guerra’ (puramente inter-
statale), ma nel contesto di un mandato
dell’Organizzazione Mondiale (relazione
triangolare: Stati e Organizzazione), che

e simile dal punto di vista del diritto della
Carta ad un’azione di polizia. Nessuno
Stato, pero, & obbligato a inviare trup-
pe: il Consiglio autorizza — e solo quello
puo, allo stato attuale delle cose — I'uso
della forza per combattere lo Stato tra-
sgressore; non obbliga a un tale com-
portamento. Cio significa che uno stato
perennemente neutrale pud far parte
delle Nazioni Unite. Anche se le Nazioni
Unite dovessero attuare I'articolo 42
della Carta e stabilire un esercito “pro-
prio”, I'articolo 43 prevede che gli Stati
presentino contingenti solo in base ad
accordi con il Consiglio. La Svizzera po-
trebbe quindi rifiutarsi di concludere un
accordo del genere sulla base della sua
neutralita. Al contrario, uno Stato mem-
bro delle Nazioni Unite non puo rifiutarsi
di partecipare alle sanzioni, coercitive
ma pacifiche, che decidera il Consiglio.
Per questo, gia prima della partecipa-
zione della Svizzera all’Organizzazione
mondiale, in un Rapporto del 1993, il
Consiglio Federale svizzero riteneva
che il diritto di neutralita non si applicas-
se alle sanzioni non militari assunte dal
Consiglio, né anche a sanzioni e contro-
misure simili adottate da altre organiz-
zazioni (in particolare I'UE). In gergo giu-
ridico si parlera di neutralita differenziale
piuttosto che integrale.

La violazione dei doveri del neutrale
lo rende parte al conflitto?

C’e una grande confusione a questo
riguardo nella stampa e nell'opinio-
ne pubblica. Certe violazioni del diritto
alla neutralita creano infatti uno stato di
belligeranza: ad esempio, se lo Stato
neutrale invia truppe a sostegno di un



belligerante. Ma non & cosi per tutte le
violazioni del diritto alla neutralita. La
fornitura di armi, ad esempio, non rende
parte in conflitto lo Stato che le fornisce.
Non da nemmeno un’opzione di legit-
tima difesa (uso della forza) allo Stato
leso, come giustamente ha deciso la
Corte Internazionale di Giustizia nella
causa Nicaragua del 1986 (§195 della
sentenza). Se cosi non fosse, il territorio
di uno Stato fornitore di armi potrebbe
essere bombardato, poiché d’ora in poi
sarebbe il territorio di uno Stato parteci-
pante al conflitto. Pertanto, tra neutrali-
ta e parte in conflitto, ci sono posizioni
giuridiche intermedie. Nell’esempio del-
la consegna delle armi si parlera di “non
belligeranza” (e quindi non di neutralita,
perché violando i doveri di neutralita, 1o
Stato interessato non & piu neutrale).
Va da sé che lo Stato leso pud reagi-
re con i mezzi ad esso offerti dal diritto
internazionale a questa violazione della
neutralita. Ma non & giustificato trattare
lo Stato che fornisce armi come parte
del conflitto armato.

Quali sono i contenuti essenziali
del diritto alla neutralita?

Ce ne sono tre:

(1) Doveri di astensione: non deve es-
serci sostegno statale per un belligeran-
te inviando truppe, rendendo il territorio
disponibile per atti di ostilita, consen-
tendo il sorvolo o I'attraversamento di
territori neutrali per armi o truppe, tra-
smettendo informazioni militari, con-
cedendo crediti per I'acquisto di equi-
paggiamento militare da un belligerante
ecc. Se lo Stato adotta misure restrittive
riguardo al commercio di armi da parte
di soggetti privati, deve trattare tutte le
parti in conflitto allo stesso modo. Non
& piu regola di questi tempi — e questo
€ un eufemismo — che la vendita di armi
sia effettuata da soggetti privati al di
fuori di ogni controllo statale, per cui le
restrizioni menzionate si applicheranno
praticamente in tutti i casi.

(2) Obblighi di azione: 1o Stato neutrale
deve reprimere sul suo territorio, con
i mezzi a sua disposizione, ogni atto
contrario alla sua posizione neutrale. In
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caso contrario, nei casi pit gravi, il bel-
ligerante leso avra diritto di intervenire
in territorio neutrale per porre fine alla
violazione della neutralita.

(8) Doveri di tolleranza: 1o Stato neutrale
deve tollerare determinati atti da parte
delle parti belligeranti, ad esempio la
visita e il controllo delle sue navi in alto
mare (diritto di visita e di perquisizione,
visit and search). D’altra parte, non vi &
alcun obbligo di neutralita in termini di
scambi commerciali ed economici. Lo
Stato neutrale non deve inoltre adottare
misure che limitino la liberta di opinione
o di stampa per garantire che i bellige-
ranti siano trattati in modo eguale, o
con uguale simpatia.

(Intervento tenuto a margine del conve-
gno indetto sabato 17 settembre 2022
presso l'auditorium di BancaStato a
Bellinzona dalla Societa Svizzera di
diritto militare e diritto della guerra,
antenna svizzera della International
Society for Military Law and the Law of
War, dedicato al confiitto in Ucraina). ®
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