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Ma allora che importanza hanno 
ancora al giorno d’oggi queste 
Convenzioni dell’Aja risalenti a 
oltre un secolo fa? 
«Direi che al di fuori della Sviz-
zera nessuno veramente le co-
nosce più. Dal 1907 l’ordine 
mondiale ha subito tre cesure 
epocali. Se contiamo la guerra 
della Russia contro l’Ucraina 
anche quale cesura storica, co-
me la storiografia futura pro-
babilmente farà, oggi ci trovia-
mo di fatto nella quinta trasfor-
mazione radicale dell’ordine 
internazionale da quando fu-
rono firmate queste Conven-
zioni. Per la Svizzera la neutra-
lità gioca un ruolo fondamen-
tale per la coesione nazionale 
e le Convenzioni dell’Aja rap-
presentano la pietra miliare 
per la definizione giuridica del-
la neutralità. E per questo fan-
no ancora parte del nostro di-
battito politico. Ma per gli altri 
Paesi si tratta ormai di diritto 
obsoleto. L’Irlanda, ad esem-
pio, è un Paese neutrale e in 
queste settimane sta pure di-
battendo sulla questione 
dell’esportazione delle armi, 
ma nella politica irlandese non 
si fa mai riferimento alle Con-
venzioni dell’Aja». 

La Svizzera si riferisce dunque 
ancora alle Convenzioni dell’Aja. 
Ma quali sono i cardini che nella 
stessa regolano diritti e doveri dei 
Paesi neutrali? 
«Il primo articolo stabilisce che 
il territorio dei Paesi neutrali - 
nel documento definiti con il 
termine, utilizzato allora, di 
“potenze” - è inviolabile e il se-
condo che è proibito ai bellige-
ranti di far passare attraverso 
il territorio di uno Stato neu-
trale truppe o convogli sia di 
munizioni sia di approvvigio-
namenti. Gli articoli 7 e 8 sta-
biliscono poi che un Paese neu-
trale non è tenuto a impedire 
l’esportazione o il transito, per 
conto di questo o quel bellige-
rante, di armi, di munizioni e 
in generale di tutto ciò che può 
essere utile a un esercito oppu-
re a una flotta. Inoltre, i Paesi 
neutrali non sono neanche te-
nuti a proibire o a restringere 
le telecomunicazioni dei bel-
ligeranti, l’allora telegrafo. L’ar-
ticolo 9 precisa però che qual-
siasi misura restrittiva o proi-
bizione, se del caso, deve esse-
re applicata dal Paese neutra-
le a entrambi i belligeranti. Evi-
dentemente, è pure sancito il 
diritto degli Stati neutrali di 
reagire, quando venissero at-
taccati da un altro Paese». 

Quindi vi si contempla già la que-
stione delle sanzioni come la in-
tendiamo al giorno d’oggi? 
«Per la specificità dell’articolo 
7 della Convenzione dell’Aja 
potremmo affermare di sì, ma 
non si deve fare l’errore di con-
fondere le cose, tra diritto in-
ternazionale sulla neutralità, 
proprie leggi nazionali e san-
zioni come quelle che sono sta-
te decise in ambito internazio-
nale e sono state adottate dal-
la Svizzera dopo che la Russia 
ha scatenato la guerra contro 
l’Ucraina. E di confusione se n’è 
fatta parecchia da più parti, 
quando è stata affrontata la te-
matica, poiché sono stati mi-
schiati fra loro concetti e isti-
tuti che vanno considerati se-
paratamente. In ultima anali-
si, anche se in Svizzera ci piace 
nasconderci dietro presunti 
obblighi scaturiti dalla neutra-
lità, la questione delle sanzio-
ni non è una questione giuri-
dica ma è una genuina questio-
ne politica. Inoltre, ricorrere 
alla storia, magari fino a Nico-
lao della Flüe, è un totale ana-
cronismo: le sanzioni econo-
miche nel senso moderno na-
scono con la creazione della 
Società delle Nazioni nel 1919». 

Rimaniamo alla neutralità: quan-
to è eccezionale quella della Sviz-
zera, in questi mesi sbandierata 
a ogni piè sospinto? 
«Siamo soltanto noi svizzeri a 
identificarci con l’unicità del-
la neutralità. Nella storia del-
le relazioni internazionali, pe-
rò, la neutralità è lo statuto 
normale per la maggioranza 
degli Stati rispetto alla mag-

gioranza dei conflitti. Per 
esempio, nella guerra per il 
controllo delle isole atlanti-
che delle Falkland-Malvine 
del 1982 tra Gran Bretagna e 
Argentina, gli Stati Uniti o l’Ita-
lia o l’Australia, come la Sviz-
zera, sono rimasti neutrali. La 
nostra concezione della neu-
tralità è molto determinata 
dalle due guerre mondiali e 
dal fatto che, per finire, la Sviz-
zera ne uscì indenne, a diffe-
renza di altri Stati neutrali co-
me il Belgio o la Norvegia che 
invece vennero invasi. Duran-
te la Seconda guerra mondia-
le per la Svizzera fu dunque 
molto più determinante la po-
litica commerciale in favore 
delle Potenze dell’Asse, ad 
esempio con un credito di un 
miliardo concesso alla Germa-
nia per rifornirsi di armi e di 
materiale svizzero. Si può 
quindi affermare che se la 
neutralità è un “recipiente” 
giuridicamente ben definito 
dalla Convenzione dell’Aja del 
1907, la Svizzera, a seconda dei 
casi e del periodo storico, lo ha 
riempito con la politica che 
meglio le confaceva, non da ul-
timo per garantirsi dei margi-
ni di manovra. Cosa che han-
no sempre fatto anche altri 
Paesi neutrali». 

Lo strumento delle sanzioni da 
quando fa parte del bagaglio del-
la Svizzera? 
«Nel senso moderno, lo stru-
mento delle sanzioni è il pila-
stro portante del concetto del-
la sicurezza collettiva della So-
cietà della Nazioni, l’organiz-
zazione internazionale pro-
mossa da Woodrow Wilson, 
presidente statunitense di al-
lora, proprio per evitare le 
meccaniche e gli automatismi 
delle alleanze che avevano 
scatenato la tragedia della Pri-
ma guerra mondiale. I Paesi 
membri della Società delle 
Nazioni, in nome della sicu-
rezza collettiva, si erano pro-
messi un 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 già dal 
1920, quando la Svizzera, do-
po esser stata scelta per ospi-
tare la sede della Società del-
le Nazioni, con voto popola-
re decise di aderirvi». 

L’INTERVISTA/ Sacha Zala  

«Svizzera e sanzioni? 
La neutralità non è 
uno scudo magico, 
non siamo un’isola» 

Con la guerra scatenata 
dalla Russia contro 
l’Ucraina si è parlato e 
scritto molto a proposito 
del ruolo della Svizzera 
fra neutralità e sanzioni 
internazionali. E lo si è 
fatto anche a sproposito, 
senza tenere conto della 
realtà giuridica, politica e 
storica in cui ha agito e 
agisce tuttora il nostro 
Paese. Ad aiutarci a fare 
chiarezza sul tema è lo 
storico Sacha Zala, 
direttore a Berna di 
Documenti diplomatici 
svizzeri, istituto e 
gruppo di ricerca che fa 
parte dell’Accademia 
svizzera di scienze 
umane e sociali. 

Sacha Zala, iniziamo dal concet-
to di neutralità: c’è un documen-
to che ne definisce i contorni? 
«Il diritto internazionale è rego-
lato molto meno densamente 
di quello nazionale. Inoltre, 
molte cose si basano su prassi e 
consuetudini. Poi, molte rego-
le, che noi crediamo siano stret-
tamente definite dal diritto in-
ternazionale, sono invece frut-
to di nostre proprie creazioni, 
ad esempio la questione 
dell’esportazione di armi, rego-
lata da nostre leggi e ordinanze 
e legittimate spesso anche attra-
verso votazioni popolari. I po-
chi diritti e doveri di un Paese 
neutrale sono definiti comun-
que in modo preciso dalle Con-
venzioni dell’Aja concernenti i 
diritti e i doveri delle Potenze e 
delle persone neutrali in caso di 
guerra per terra e di guerra ma-
rittima, concluse il 18 ottobre del 
1907 e valide tutt’oggi. La quin-
ta convenzione è quella rilevan-
te per la Svizzera e venne appro-
vata dall’Assemblea federale nel 
1910, entrando così a far parte 
del diritto svizzero. Ovviamen-
te la guerra che si voleva regola-
re con queste convenzioni era 
completamente diversa da 
quella di oggi. Basti pensare a 
missili, droni oppure alla ciber-
guerra, che praticamente non 
hanno più una classica compo-
nente territoriale com’era stata 
pensata allora, nei primi anni 
del Novecento. Cosa significa, 
per esempio, “territorio svizze-
ro” nel ciberspazio?». 

 

 

La nostra concezione 
della neutralità 
è molto determinata 
dalle due guerre 
mondiali e dal fatto che 
ne uscimmo indenni 
Sacha Zala 
storico
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Ci spieghi perché ha utilizzato il 
condizionale... 
«Proprio per riuscire a vincere 
la votazione internazional-
mente molto simbolica per 
l’adesione, la Svizzera era riu-
scita ad ottenere una deroga a 
proposito degli obblighi san-
citi dal Patto della Società del-
le Nazioni, ossia l’esenzione 
dalla mutua assistenza milita-
re. Per contro, il nostro Paese 
aveva accettato il principio del-
le sanzioni economiche deci-
so dall’organizzazione. È 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-
ca dell’unicità della neutralità 
svizzera. Altrimenti anche al-
tri Paesi neutrali avrebbero vo-
luto lo stesso vantaggio e così 
approfittare della difesa garan-
tita dalla Società senza dover-
ne però pagare i costi». 

E come andò a finire la questione 
delle sanzioni? 
«Nel 1933, con l’ascesa al pote-
re di Adolf Hitler, la Germania, 
come già aveva fatto il Giappo-
ne, abbandonò la Società del-
le Nazioni (gli Stati Uniti, inve-
ce, non avevano mai aderito al 
Patto). Il deterioramento della 
situazione internazionale ave-
va iniziato a minare l’esistenza 
dell’organismo. Quando il Go-
verno di Benito Mussolini nel 
1935 scatenò la guerra contro 
l’Abissinia, che era un membro 
a tutti gli effetti della Società 
delle Nazioni, vennero decise 
delle sanzioni contro l’Italia fa-
scista. Da parte sua il Consiglio 
federale, dopo essersi consul-
tato con le organizzazioni eco-
nomiche svizzere, decise infi-
ne di non applicarle, andando 
palesemente contro quanto 
promesso nel 1920. Proprio per 
giustificare questo voltafaccia 
s’inventò l’argomento del “ri-
torno alla neutralità integrale”, 
un presunto stato anteriore 
che prima della creazione del-
la Società delle Nazioni non po-
teva ovviamente neanche esi-
stere». 

Lei ha spiegato che durante la Se-
conda guerra mondiale la Sviz-
zera non si è salvata perché era 
neutrale, bensì soprattutto gra-
zie alla sua politica commerciale. 
E dopo il conflitto? 
«Nel 1945, alla cessazione del-
le ostilità, per gli Alleati il no-
stro Paese si trovava pratica-
mente tra i cosiddetti “Stati ca-
rogna”, insieme agli altri neu-
trali come la Spagna di Franci-
sco Franco, il Portogallo di An-
tonio de Oliveira Salazar, dit-
tatore come Franco, e la Svezia  
che durante il conflitto aveva 
concesso il transito sul suo ter-
ritorio di truppe tedesche. Vi-
sto come gli Stati neutrali si 
erano barcamenati, l’istituto 
della neutralità scese a zero co-
me reputazione, tanto che 
quando nel 1945 venne fonda-
ta l’ONU, l’Organizzazione del-
le Nazione Unite, furono am-
messi solo i Paesi che avevano 
dichiarato guerra alla Germa-
nia nazista, all’Italia fascista e 
al Giappone, la terza nazione 
che componeva il cosiddetto 
Asse. Tre nazioni che all’ONU 
sono comunque state ammes-
se nei decenni successivi». 

Come si è quindi reagito da parte 
svizzera? Come si è mosso il no-
stro Paese? 
«Per ricostruire una sorta di 
verginità della neutralità, la 
Svizzera giunse addirittura a 
sottacere episodi più che lo-
devoli di cui erano stati prota-
gonisti suoi cittadini. Come 
quello del viceconsole Carl 
Lutz, che a Budapest, duran-
te la Seconda guerra mondia-
le, aveva contribuito a salva-
re decine di migliaia di ebrei 
fabbricando dei lasciapassare 
per farli espatriare. Il Consi-
glio federale di allora si era da-
to da fare per evitare pubblici-
tà all’operato di Lutz, perché 
avendo imbrogliato i nazisti 
non si era mostrato neutrale. 
Ma la carta della neutralità in-
ternazionalmente ormai non 
funzionava più. Nel 1946, son-
dando il terreno per chiedere 
l’ammissione all’ONU con le 
stesse eccezioni ottenute a suo 
tempo dalla Società delle Na-
zioni, la Svizzera non si vide 

neppure rispondere alla sua 
lettera di richiesta. Insomma, 
non era andata giù la tattica 
della Svizzera, interessata ai 
diritti spettanti ai membri 
dell’ONU, ma non ai doveri a 
cui tutti gli altri dovevano sot-
tostare. Come invece ha accet-
tato di fare la Svezia, tranquil-
lamente ammessa all’ONU già 
nel 1946, pur essendo fino ad 
oggi neutrale, come noi. Que-
sta reticenza svizzera ad accet-
tare i propri doveri internazio-
nali è forse il motivo principa-
le per la sua lunga assenza 
dall’ONU, fino alla votazione 
per l’adesione nel 2002». 

Allora, quando finalmente il no-
stro Paese si è allineato al siste-
ma delle sanzioni? 
«Di fatto è stato già all’inizio de-
gli anni Cinquanta e con un at-
to di forza, in piena Guerra 
fredda, la contrapposizione fra 
il blocco occidentale e quello 
comunista con alla testa l’Unio-
ne Sovietica. Agli Stati Uniti 
non andava giù che la Svizzera 
continuasse a esportare verso 
i Paesi comunisti beni e merci 
considerati di importanza stra-
tegica, cosa proibita agli Stati 
aderenti alla NATO. Gli statu-
nitensi avevano quindi invia-
to un loro rappresentante, Ha-
rold Linder, a chiarire una vol-
ta per tutte come dovevano an-
dare le cose, minacciando che 
la Svizzera, in caso contrario, 
sarebbe stata a sua volta travol-
ta dalle stesse sanzioni. Di fron-
te a un tale aut aut, il Governo 
svizzero, rappresentato da Jean 
Hotz, si piegò al volere ameri-
cano, chiedendo però che l’ac-
cordo siglato nel 1951 (denomi-
nato Hotz-Linder-Agreement) 
non venisse formalizzato in 
forma scritta, così da poter sal-
vaguardare l’apparenza di Pae-
se neutrale. Alla prova dei fat-
ti, la Svizzera in seguito a que-
sto accordo si è però comple-
tamente integrata nel sistema 
delle sanzioni della NATO». 

E una volta finita la Guerra fred-
da, dopo che è venuta a cadere la 
contrapposizione fra due grandi 
blocchi ben definiti? 
«Nel 1989, con la caduta del Mu-

ro di Berlino, c’è stato un ulte-
riore cambiamento epocale. Per 
quel che riguarda la Svizzera, ciò 
ha significato chiedersi cosa vo-
lesse dire “essere neutrali” in un 
contesto completamente mu-
tato sul piano della politica in-
ternazionale. Così il Consiglio 
federale, con il rapporto sulla 
neutralità del 1993, ridefinì i 
margini di manovra della sua 
politica di neutralità. A partire 
da allora, il Consiglio federale in 
diversi casi concreti - dall’Iraq 
alla Jugoslavia, alla Libia e a tan-
ti altri - decise di aderire alle san-
zioni decretate dalla comunità 
internazionale. Possiamo dire 
che dalla fine della Guerra fred-
da la Svizzera ha seguito le san-
zioni, come è stato ora con quel-
le varate dall’Unione europea 
contro la Russia. Tutto questo è 
sempre accaduto salvaguardan-
do perfettamente i principi del 
diritto internazionale che de-
vono osservare i Paesi neutrali 
secondo le Convenzioni dell’Aja 
del 1907». 

Può farci un paio di esempi, a pro-
posito delle sanzioni a cui si è al-
lineato il nostro Paese? 
«Quando nel 1990 l’Iraq di Sad-
dam Hussein ha invaso il Ku-
wait, gli Stati Uniti - che han-
no poi guidato la coalizione di 
eserciti che ha combattuto con-
tro quello iracheno nella prima 
Guerra del Golfo - hanno chie-
sto alla Svizzera di permettere 
il sorvolo del nostro territorio 
da parte di aerei militari ame-
ricani. Il Consiglio federale ha 
risposto con un chiaro “no”, af-
fermando che comunque la 
Svizzera avrebbe applicato le 
sanzioni contro l’Iraq decise 
dalla comunità internaziona-
le. Quindi il nostro Governo ha 
rispettato quanto stabilito dal-
le Convenzioni dell’Aja del 1907, 
secondo le quali un Paese neu-
trale non può permettere che 
dei belligeranti facciano passa-
re sul suo territorio truppe o 
convogli sia di munizioni sia di 
approvvigionamenti. Concet-
to ribadito dalla consigliera fe-
derale Viola Amherd, ministra 
della Difesa, a proposito dell’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-
guarda le sanzioni, nulla di nuovo 
sotto il sole, pensando a quelle 
decise dalla Svizzera nei confron-
ti della Russia in seguito all’attac-
co militare contro l’Ucraina... 
«Infatti, perché il Consiglio fe-
derale, a questo proposito, ha 
seguito la politica che in mate-
ria di sanzioni segue ormai da 
una trentina d’anni, dalla cadu-
ta del Muro di Berlino. Mi fa sor-
ridere chi ha contestato l’ope-
rato del Consiglio federale 
quando ha deciso di allinearsi 
alle sanzioni decise contro la 
Russia di Vladimir Putin, addu-
cendo presunti obblighi della 
neutralità. A quanto pare non 
ci si rende dappertutto conto 
che anche la Svizzera sottostà 
a forti, fortissime pressioni e 
che l’argomento della neutra-
lità non fa presa, come non 
l’aveva fatta a suo tempo nel 
1951 con le sanzioni della NA-
TO. Infatti, vista la posta in gio-
co e l’importanza finanziaria 
della Svizzera, anche il nostro 
Paese potrebbe essere sogget-
to a sanzioni. La controversia 
sul segreto bancario oppure 
quella sui beni ebraici giacenti 
in Svizzera dopo la Seconda 
guerra mondiale hanno mo-
strato con tutta chiarezza che 
se la comunità internazionale 
si accorda per fare pressione nei 
confronti del nostro Paese, al-
la lunga è impossibile sottrarsi 
agli standard internazionali». 

Insomma, è così o è comunque 
così, neutralità o non neutralità? 
«Credere di non far parte di 
questo mondo è naïf, come è 
da ingenui credere che la neu-
tralità sia una sorta di magico 
scudo spaziale che ci permet-
te di fare quel che vogliamo 
senza tener conto degli inte-
ressi e del potere degli altri. In-
somma, non siamo un’isola. Le 
relazioni internazionali si ba-
sano sempre su rapporti di for-
za e se la comunità internazio-
nale interviene compatta, an-
che la neutrale Svizzera non ri-
esce a sottrarsi».

Da sapere 

Specialisti 
delle relazioni 
internazionali

Lo storico 
Sacha Zala è nato il 24 novembre 
del 1968 ed è originario di Brusio, 
in Valposchiavo. Ha studiato 
storia, scienze politiche e diritto 
costituzionale all’Università di 
Berna dove oggi è professore. Ha 
pure insegnato negli atenei di 
Zurigo, Basilea, Lucerna, Ginevra, 
Neuchâtel e all’università 
tedesca di Heidelberg. Questioni 
storiografiche, storia della storia, 
politica internazionale e politica 
estera svizzera, nazionalismi 
europei, minoranze e regioni 
frontaliere sono i suoi campi di 
ricerca. Nel 2002 ha iniziato a 
collaborare con Documenti 
diplomatici svizzeri, di cui è 
diventato direttore nel 2008. 

Il gruppo di ricerca Dodis 
Il gruppo di ricerca Documenti 
diplomatici svizzeri, il cui portale 
Internet è www.dodis.ch, fa parte 
dell’Accademia svizzera di 
scienze umane e sociali. Le 
collaboratrici e i collaboratori 
scientifici di Dodis sono 
specializzati nelle relazioni della 
Svizzera con determinati Paesi e 
organizzazioni internazionali o in 
particolari ambiti tematici. I 
membri di Documenti diplomatici 
svizzeri sono anche impegnati 
nell’insegnamento universitario 
e trasmettono le loro 
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 relazioni internazionali della 
Svizzera e presentano relazioni a 
convegni sulla storia 
contemporanea sia nel nostro 
Paese sia all’estero.




