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«Svlzzera e
laneutralit

\

anzioni?
non e

uno scudo magico,
non siamo un’isola»

Con la guerra scatenata
dalla Russia contro
I'Ucraina si é parlato e
scritto molto a proposito
del ruolo della Svizzera
fra neutralita e sanzioni
internazionali.Elo sié
fatto anche a sproposito,
senza tenere conto della
realta giuridica, politica e
storicain cuiha agito e
agisce tuttorail nostro
Paese. Ad aiutarci a fare
chiarezza sultemaélo
storico Sacha Zala,
direttore aBerna di
Documenti diplomatici
svizzeri, istituto e
gruppo diricerca che fa
parte dell’Accademia
svizzera di scienze
umane e sociali.

Sacha Zala, iniziamo dal concet-
todineutralita: ’@undocumen-
to che ne definiscei contorni?
dldirittointernazionale é rego-
lato molto meno densamente
di quello nazionale. Inoltre,
molte cose sibasano suprassie
consuetudini. Poi, molte rego-
le,chenoicrediamosianostret-
tamente definite dal dirittoin-
ternazionale, sonoinvece frut-
to dinostre proprie creazioni,
ad esempio la questione
dell'esportazionediarmi,rego-
latadanostreleggieordinanze
elegittimate spessoancheattra-
verso votazioni popolari. I po-
chidiritti e doveri di un Paese
neutrale sono definiti comun-
queinmodo precisodalle Con-
venzioni dell’Aja concernenti i
dirittieidoveridelle Potenzee
delle personeneutraliin casodi
guerraperterraediguerrama-
rittima, concluseil 18 ottobre del
1907 evalide tutt'oggi. Laquin-
taconvenzioneequellarilevan-
teperlaSvizzeraevenneappro-
vatadall’Assembleafederale nel
1910, entrando cosi a far parte
deldirittosvizzero.Ovviamen-
telaguerrachesivolevaregola-
re con queste convenzioni era
completamente diversa da
quella di oggi. Basti pensare a
missili,dronioppureallaciber-
guerra, che praticamente non
hanno pittuna classicacompo-
nenteterritorialecomerastata
pensata allora, nei primi anni
del Novecento. Cosa significa,
peresempio, “territoriosvizze-
ro”nel ciberspazio?».

Ma allora cheimportanza hanno
ancora al giorno d’oggi queste
Convenzioni dell’Ajarisalentia
oltre un secolo fa?

«Direicheal difuoridellaSviz-
zeranessunoveramentele co-
nosce piu. Dal 1907 l'ordine
mondiale ha subito tre cesure
epocali. Se contiamola guerra
della Russia contro I’'Ucraina
anche quale cesura storica, co-
me la storiografia futura pro-
babilmente fara, oggi ci trovia-
modi fattonella quinta trasfor-
mazione radicale dell'ordine
internazionale da quando fu-
rono firmate queste Conven-
zioni.Perla Svizzeralaneutra-
lita gioca un ruolo fondamen-
tale perla coesione nazionale
ele Convenzioni dell’Aja rap-
presentano la pietra miliare
perladefinizione giuridicadel-
laneutralita. E perquesto fan-
no ancora parte del nostro di-
battito politico.Maperglialtri
Paesi si tratta ormai di diritto
obsoleto. L'Irlanda, ad esem-
pio, € un Paese neutrale e in
queste settimane sta pure di-
battendo sulla questione
dell’esportazione delle armi,
manellapoliticairlandese non
sifamairiferimentoalle Con-
venzioni dell’Ajay.

La Svizzera siriferisce dunque
ancoraalle Convenzionidell’Aja.
Ma quali sono i cardini che nella
stessaregolano diritti e doveridei
Paesineutrali?
«Ilprimoarticolostabilisce che
ilterritorio dei Paesineutrali -
nel documento definiti con il
termine, utilizzato allora, di
“potenze” - éinviolabile eil se-
condo che e proibitoaibellige-
ranti di far passare attraverso
il territorio di uno Stato neu-
trale truppe o convogli sia di
munizioni siadiapprovvigio-
namenti. Gliarticoli7 e 8 sta-
biliscono poi che un Paese neu-
trale non e tenuto aimpedire
l'esportazione oil transito, per
contodiquestooquelbellige-
rante, di armi, di munizioni e
ingenerale di tutto cio che puo
essere utileaun esercito oppu-
re a una flotta. Inoltre, i Paesi
neutralinon sononeanche te-
nuti a proibire o arestringere
le telecomunicazioni dei bel-
ligeranti, 'allora telegrafo. Lar-
ticolo 9 precisa pero che qual-
siasi misurarestrittiva o proi-
bizione, sedel caso, deve esse-
re applicata dal Paese neutra-
leaentrambiibelligeranti. Evi-
dentemente, e pure sancito il
diritto degli Stati neutrali di
reagire, quando venissero at-
taccati daun altro Paese.

Lanostra concezione
della neutralita

e molto determinata
dalle due guerre
mondiali e dal fatto che

ne uscimmo indenni
SachaZala
storico

Quindi visi contempla gialaque-
stione delle sanzioni comelain-
tendiamo al giorno d’oggi?

«Perlaspecificita dell’articolo
7 della Convenzione dell’Aja
potremmo affermare disi, ma
nonsideve farel’errore di con-
fondere le cose, tra diritto in-
ternazionale sulla neutralita,
proprie leggi nazionali e san-
zioni come quelle che sonosta-
tedeciseinambitointernazio-
nale e sono state adottate dal-
la Svizzera dopo che la Russia
ha scatenato la guerra contro
I'Ucraina. Ediconfusionesen’e
fatta parecchia da piu parti,
quando e stataaffrontatala te-
matica, poiché sono stati mi-
schiati fraloro concetti e isti-
tuti che vanno considerati se-
paratamente. In ultima anali-
si,anche sein Svizzera cipiace
nasconderci dietro presunti
obblighi scaturiti dallaneutra-
lita,1a questione delle sanzio-
ninon e una questione giuri-
dicama e unagenuina questio-
ne politica. Inoltre, ricorrere
alla storia, magari fino a Nico-
lao della Fliie, e un totale ana-
cronismo: le sanzioni econo-
miche nel senso moderno na-
scono con la creazione della
Societadelle Nazioninel1919».

Rimaniamo alla neutralita: quan-
to é eccezionale quella della Sviz-
zera, in questi mesi shandierata
aogni pié sospinto?

«Siamo soltantonoisvizzeria
identificarcicon'unicitadel-
laneutralita. Nella storia del-
lerelazioniinternazionali, pe-
ro, la neutralita e lo statuto
normale perla maggioranza
degli Stati rispetto allamag-

gioranza dei conflitti. Per
esempio, nella guerra peril
controllo delle isole atlanti-
che delle Falkland-Malvine
del 1982 tra Gran Bretagnae
Argentina, gli Stati UnitioI'lta-
lia o ’Australia, come la Sviz-
zera, sonorimastineutrali. La
nostra concezione della neu-
tralita € molto determinata
dalle due guerre mondiali e
dalfatto che, perfinire,la Sviz-
zerane usciindenne, a diffe-
renzadialtri Stati neutrali co-
me il Belgio o la Norvegia che
invece vennero invasi. Duran-
telaSecondaguerramondia-
le perla Svizzera fu dunque
molto piudeterminantelapo-
litica commerciale in favore
delle Potenze dell’Asse, ad
esempio con un credito diun
miliardo concesso allaGerma-
nia perrifornirsi di armi e di
materiale svizzero. Si puo
quindi affermare che se la
neutralita e un “recipiente”
giuridicamente ben definito
dalla Convenzione dell’Ajadel
1907,1a Svizzera,a secondadei
casiedel periodostorico,loha
riempito con la politica che
megliole confaceva,nondaul-
timo per garantirsi dei margi-
ni di manovra. Cosa che han-
no sempre fatto anche altri
Paesi neutrali».

Lo strumento delle sanzioni da
quando faparte delbagaglio del-
la Svizzera?

«Nel senso moderno, lo stru-
mento delle sanzioni eil pila-
stro portante del concetto del-
lasicurezza collettiva della So-
cieta della Nazioni,l'organiz-
zazione internazionale pro-
mossa da Woodrow Wilson,
presidente statunitense dial-
lora, proprio per evitare le
meccaniche e gliautomatismi
delle alleanze che avevano
scatenato latragediadella Pri-
ma guerra mondiale. I Paesi
membri della Societa delle
Nazioni, in nome della sicu-
rezza collettiva, si erano pro-
messiun mutuo sostegno mi-
litare in caso di aggressione
armata. Inoltre, erano anche
state definite - per la prima
volta formalmente sul piano
multilaterale - sanzioni eco-
nomiche da applicare contro
gli aggressori. Lo strumento
delle sanzioni avrebbe dun-
que dovuto far parte del no-
stro bagaglio politico gia dal
1920, quando la Svizzera, do-
po esser stata scelta per ospi-
tare la sede della Societa del-
le Nazioni, con voto popola-
re decise diaderirvi».
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Ci spieghi perché ha utilizzato il
condizionale...

«Proprio perriuscire avincere
la votazione internazional-
mente molto simbolica per
I'adesione, la Svizzera erariu-
scitaad ottenere unaderogaa
proposito degli obblighi san-
citidal Patto della Societadel-
le Nazioni, ossia I’esenzione
dallamutuaassistenza milita-
re. Per contro, il nostro Paese
avevaaccettatoil principiodel-
le sanzioni economiche deci-
so dall'organizzazione. E pro-
prio questa grossa concessio-
ne alla Svizzera, che per dirla
chiaramente cozzava frontal-
mente contro i principi stessi
della sicurezza collettiva del
Patto, che rese necessaria una
legittimazione quasi mitologi-
cadell’'unicitadellaneutralita
svizzera. Altrimenti anche al-
tri Paesi neutrali avrebberovo-
luto lo stesso vantaggio e cosi
approfittare della difesa garan-
tita dalla Societa senza dover-
ne pero pagareicosti».

E come ando afinirelaquestione
delle sanzioni?

«Nel 1933, con l'ascesa al pote-
rediAdolfHitler,la Germania,
comegiaaveva fattoil Giappo-
ne, abbandono la Societa del-
le Nazioni (gli Stati Uniti, inve-
ce,nonavevano maiaderitoal
Patto).Il deterioramentodella
situazioneinternazionale ave-
vainiziatoaminare l'esistenza
dell'organismo. Quandoil Go-
verno di Benito Mussolini nel
1935 scateno la guerra contro
I’Abissinia, che eraun membro
atutti gli effetti della Societa
delle Nazioni, vennero decise
delle sanzioni controI'Ttalia fa-
scista. Daparte suail Consiglio
federale, dopo essersi consul-
tato conle organizzazionieco-
nomiche svizzere, decise infi-
nedinonapplicarle,andando
palesemente contro quanto
promessonel1920. Proprio per
giustificare questovoltafaccia
s'invento I'argomento del “ri-
tornoallaneutralitaintegrale”,
un presunto stato anteriore
cheprimadellacreazionedel-
laSocietadelle Nazioni non po-
tevaovviamente neanche esi-
stere».

Leihaspiegato chedurantelaSe-
conda guerra mondiale la Sviz-
zeranon si @ salvata perché era
neutrale, bensi soprattutto gra-
zZiealla suapoliticacommerciale.
E dopo il conflitto?

«Nel 1945, alla cessazione del-
le ostilita, per gli Alleati il no-
stro Paese si trovava pratica-
mente traicosiddetti “Stati ca-
rogna’, insieme agli altri neu-
tralicomelaSpagnadiFranci-
scoFranco, il PortogallodiAn-
tonio de Oliveira Salazar, dit-
tatore come Franco, elaSvezia
che durante il conflitto aveva
concessoil transitosul suo ter-
ritorio di truppe tedesche. Vi-
sto come gli Stati neutrali si
erano barcamenati, I'istituto
dellaneutralita scese azero co-
me reputazione, tanto che
quandonel1945venne fonda-
tallONU,I'Organizzazione del-
le Nazione Unite, furono am-
messi soloiPaesiche avevano
dichiarato guerra alla Germa-
nia nazista, all’Italia fascista e
al Giappone, la terza nazione
che componevail cosiddetto
Asse. Tre nazioni che al’ONU
sonocomunque state ammes-
se nei decenni successivi.

Comessié quindireagito daparte
svizzera? Comesi@mossoilno-
stro Paese?

«Perricostruire una sorta di
verginita della neutralita, la
Svizzera giunse addirittura a
sottacere episodi piu che lo-
devolidicuieranostati prota-
gonisti suoi cittadini. Come
quello del viceconsole Carl
Lutz, che a Budapest, duran-
telaSeconda guerra mondia-
le, aveva contribuito a salva-
re decine di migliaia di ebrei
fabbricando deilasciapassare
per farli espatriare. Il Consi-
gliofederale diallorasierada-
todafare perevitare pubblici-
taall’operato di Lutz, perché
avendo imbrogliato i nazisti
non si era mostrato neutrale.
Malacartadellaneutralitain-
ternazionalmente ormai non
funzionava piu. Nel 1946, son-
dandoil terreno perchiedere
Pammissione al’ONU con le
stesse eccezioni ottenute asuo
tempo dalla Societa delle Na-
zioni, la Svizzeranon sivide

Dasapere

Specialisti
delle relazioni
internazionali

Sacha Zala é nato il 24 novembre
del 1968 ed é originario diBrusio,
in Valposchiavo. Ha studiato
storia, scienze politiche e diritto
costituzionale all'Universita di
Berna dove oggi e professore. Ha
pure insegnato negli atenei di
Zurigo, Basilea, Lucerna, Ginevra,
Neuchatel e all'universita
tedesca diHeidelberg. Questioni
storiografiche, storia della storia,
politicainternazionale e politica
estera svizzera, nazionalismi
europei, minoranze e regioni
frontaliere sono i suoi campi di
ricerca.Nel 2002 hainiziato a
collaborare con Documenti
diplomatici svizzeri, di cui &
diventato direttore nel 2008.

Il gruppo di ricerca Documenti
diplomatici svizzeri,il cui portale
Internet e www.dodis.ch, fa parte
dell'’Accademia svizzera di
scienze umane e sociali. Le
collaboratrici ei collaboratori
scientifici di Dodis sono
specializzati nelle relazioni della
Svizzera con determinati Paesi e
organizzazioniinternazionalio in
particolari ambiti tematici. |
membri di Documenti diplomatici
svizzerisono anche impegnati
nellinsegnamento universitario
e trasmettonoleloro
conoscenze specialistiche su
specifiche questioni storiche
attraverso pubblicazioni
specializzate e rivolgendosi
all'opinione pubblica e ai media.
Organizzano colloqui scientifici e
convegni su aspetti particolari
delle relazioniinternazionali della
Svizzera e presentano relazioni a
convegni sulla storia
contemporanea sia nel nostro
Paese sia all'estero.

neppure rispondere alla sua
letteradirichiesta.Insomma,
non era andata giu la tattica
della Svizzera, interessata ai
diritti spettanti ai membri
del’ONU, ma non ai doveri a
cui tutti glialtri dovevano sot-
tostare. Comeinvece haaccet-
tatodifarelaSvezia, tranquil-
lamenteammessaallONU gia
nel 1946, pur essendo fino ad
oggineutrale,comenoi. Que-
stareticenzasvizzeraadaccet-
tareipropridoveriinternazio-
nali e forse il motivo principa-
le per la sua lunga assenza
dall’lONU, fino alla votazione
perl’adesione nel 2002».

Allora, quando finalmente il no-
stro Paeses i é allineato al siste-
ma delle sanzioni?

«Difatto e statogiaall'inizio de-
glianni Cinquantae conunat-
to di forza, in piena Guerra
fredda,la contrapposizione fra
il blocco occidentale e quello
comunistaconallatestal’Unio-
ne Sovietica. Agli Stati Uniti
nonandavagitchelaSvizzera
continuasse a esportare verso
iPaesi comunisti beni e merci
consideratidiimportanzastra-
tegica, cosa proibita agli Stati
aderenti alla NATO. Gli statu-
nitensi avevano quindi invia-
tounlororappresentante, Ha-
rold Linder, a chiarire unavol-
tapertutte come dovevano an-
darele cose, minacciando che
la Svizzera, in caso contrario,
sarebbe stataasuavolta travol-
tadalle stesse sanzioni. Di fron-
te aun tale aut aut, il Governo
svizzero, rappresentatodaJean
Hotz, si piego al volere ameri-
cano, chiedendo pero chel’ac-
cordosiglatonel 1951(denomi-
nato Hotz-Linder-Agreement)
non venisse formalizzato in
formascritta, cosida potersal-
vaguardare l'apparenza di Pae-
se neutrale. Alla prova dei fat-
ti,la Svizzerain seguitoaque-
sto accordo si e pero comple-
tamente integratanel sistema
delle sanzioni della NATO».

E una volta finita la Guerra fred-
da,dopocheévenutaacaderela
contrapposizione fra due grandi
blocchiben definiti?

«Nel1989, conlacadutadel Mu-

ro diBerlino, c’é stato un ulte-
riore cambiamento epocale. Per
quel cheriguardalaSvizzera, cio
hasignificatochiedersicosavo-
lessedire “essere neutrali”inun
contesto completamente mu-
tato sul piano della politica in-
ternazionale. Cosi il Consiglio
federale, conil rapporto sulla
neutralita del 1993, ridefini i
margini di manovra della sua
politica di neutralita. A partire
daallora, il Consigliofederalein
diversi casi concreti - dall’'Iraq
allaJugoslavia, allaLibiaeatan-
tialtri-decisediaderirealle san-
zioni decretate dalla comunita
internazionale. Possiamo dire
chedallafinedellaGuerrafred-
dalaSvizzerahaseguitole san-
zioni,come e statooraconquel-
le varate dall’Unione europea
controlaRussia. Tuttoquestoe
sempreaccadutosalvaguardan-
doperfettamenteiprincipidel
diritto internazionale che de-
vono osservare i Paesi neutrali
secondole Convenzionidell’Aja
del1907».

Puo farci un paio diesempi,apro-
posito delle sanzioni a cuisi é al-
lineatoil nostro Paese?

«Quandonel19901'Traq diSad-
dam Hussein ha invaso il Ku-
wait, gli Stati Uniti - che han-
no poi guidato la coalizione di
esercitiche hacombattuto con-
troquelloirachenonellaprima
Guerradel Golfo - hanno chie-
stoallaSvizzera di permettere
il sorvolo del nostro territorio
da parte di aerei militari ame-
ricani. Il Consiglio federale ha
risposto conun chiaro “no” af-
fermando che comunque la
Svizzera avrebbe applicatole
sanzioni contro I'Iraq decise
dalla comunita internaziona-
le. Quindiilnostro Governoha
rispettato quantostabilitodal-
le Convenzioni dell’Ajadel 1907,
secondole qualiun Paese neu-
trale non puo permettere che
deibelligeranti facciano passa-
re sul suo territorio truppe o
convoglisiadimunizionisiadi
approvvigionamenti. Concet-
toribaditodallaconsigliera fe-
derale ViolaAmherd, ministra
dellaDifesa,apropositodell’at-
tuale crisi internazionale,
quando ha affermato che la

Svizzera, se del caso, ammette
soltanto il sorvolo da parte di
voli umanitari».

Di conseguenza, per quel che ri-
guardale sanzioni, nulladinuovo
sottoil sole, pensando a quelle
decise dalla Svizzera nei confron-
tidellaRussiain seguito all'attac-
co militare contro I'Ucraina...
«Infatti, perché il Consiglio fe-
derale, a questo proposito, ha
seguitolapoliticachein mate-
ria di sanzioni segue ormai da
unatrentinad’anni,dallacadu-
tadelMurodiBerlino. Mi fasor-
ridere chi ha contestato 'ope-
rato del Consiglio federale
quando ha deciso di allinearsi
alle sanzioni decise contro la
RussiadiVladimirPutin,addu-
cendo presunti obblighi della
neutralita. A quanto pare non
cisirende dappertutto conto
che anche la Svizzera sottosta
aforti, fortissime pressioni e
chel’'argomento della neutra-
lita non fa presa, come non
P’aveva fatta a suo tempo nel
1951 con le sanzioni della NA-
TO. Infatti, vistalapostaingio-
co el'importanza finanziaria
della Svizzera, anche il nostro
Paese potrebbe essere sogget-
to asanzioni. La controversia
sul segreto bancario oppure
quellasuibeniebraici giacenti
in Svizzera dopo la Seconda
guerra mondiale hanno mo-
strato con tutta chiarezza che
se la comunita internazionale
siaccorda per fare pressionenei
confronti del nostro Paese, al-
lalunga eéimpossibile sottrarsi
agli standard internazionali».

Insomma, é cosi 0 &€ comunque
cosi, neutralita o non neutralita?
«Credere di non far parte di
questo mondo ¢ naif, come &
daingenuicrederechelaneu-
tralita sia una sorta di magico
scudo spaziale che ci permet-
te di fare quel che vogliamo
senza tener conto degli inte-
ressie del potere deglialtri.In-
somma, nonsiamoun’isola.Le
relazioni internazionali si ba-
sano sempre su rapportidi for-
zaeselacomunitainternazio-
nale interviene compatta, an-
chelaneutrale Svizzeranonri-
esce a sottrarsi».





