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L. Introduzione

Il conflitto in Ucraina ha messo gli Stati neutrali — ma anche,
di riflesso, la comunita internazionale nel suo complesso — di fronte
a un giuramento di rivelazione: Quale significato pud ancora avere
la legge sulla neutralita di fronte a una tale sfida? Fondamental-
mente, perd, questa domanda non & nuova, ma ¢ gia diventata di-
rettamente rilevante con I'entrata in vigore della Carta delle Na-
zioni Unite. La convinzione che la neutralita abbia perso la sua ra-
gion d’essere nel sistema delle Nazioni Unite ¢ diventata molto

1 presente articolo si basa su un articolo pubblicato nel 2022 nella rivista “Ar-
chiv des Vélkerrechts”: “Das Neutralitdtsrecht Osterreichs und der Schweiz” im ‘wei-
ten Feld’ des internationalen Rechts®, in 60 AVR, 268-287. Questo articolo & stato ag-
giornato per includere ulteriori importanti sviluppi centrali, ad esempio per quanto ri-
guarda il progetto di difesa “Sky Shield”, la discussione sulla riesportazione di
materiale bellico, nonché l'ulteriore corso del conflitto in Ucraina e Patteggiamento
dei “neutrali” nei suoi confronti. Un’altra base per questo articolo & una conferenza te-
nuta al Parlamento svizzero a Berna I8 settembre 2022 nell’ambito di un’audizione di
esperti sulla “Giornata della politica estera parlamentare”.
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forte e ha di conseguenza formato anche I'atteggiamento dei go-
verni. Di seguito, dalla meta del secolo scorso in poi, la discussione
sulla neutralita spesso & sembrata superflua. Il fatto che singoli Stati
volessero mantenere il loro status di neutralita o lo rivendicassero
ex novo non toglieva nulla a questa convinzione.

La comunita internazionale ha tollerato questa posizione da
parte dei paesi neutrali, con conseguenze giuridiche poco chiare. Il
conflitto ucraino e le sue conseguenze, tuttavia, richiedono una
presa di posizione pitl chiara, da un lato per quanto riguarda la ri-
levanza interna del diritto della neutralita nel sistema giuridico dei
rispettivi stati, dall’altro per quanto concerne il significato del di-
ritto della neutralita nel sistema moderno del diritto internazionale
nel suo complesso e rispetto alla possibilita concreta di fornire assi-
stenza e sostegno — anche da parte dei neutrali — all’'Ucraina, vittima
di un’aggressione senza precedenti nell Europa del secondo dopo-
guerra.

La situazione in Austria e Svizzera pud servire come esemplare
per determinare lo stato attuale del diritto sulla neutralita, poiché
questi Stati in passato erano particolarmente attivi nel tentativo di
difendere questo concetto e di qualificarlo come tuttora rilevante. A
livello internazionale, la risposta a questi sforzi & stata molto limi-
tata; nel mondo accademico, appena percettibile. Il fatto che nel
maggior numero di manuali di diritto internazionale non vi si tro-
vino piu capitoli sul diritto della neutralita e che in alcuni casi que-
sto termine non sia pill presente neppure nel loro indice, pud sem-
brare abbastanza indicativo.

Anche all'interno di questi due Stati, I'interesse per la legge
sulla neutralita ha subito continue oscillazioni. Se si considera la si-
tuazione attuale, uno sguardo superficiale alla Svizzera e all’Austria
potrebbe dare I'impressione che la discussione sulla riforma del di-
ritto sulla neutralita sia stata nuovamente archiviata. In Svizzera, il
tentativo del Presidente Ignazio Cassis di modernizzare la legge
sulla neutralita e di aggiungere I'aggettivo “cooperativa” (anche a
seguito delle critiche mosse da altri stati, particolarmente del
mondo occidentale, circa la posizione svizzera troppo esitante in
merito alla partecipazione alle sanzioni economiche contro la Rus-
sia a seguito dell’attacco all’'Ucraina v. 24.2.2022) ¢ stato respinto
dal Consiglio federale il 7 settembre 2022. Una piu stretta coopera-
zione militare con I'UE e la NATO richiesta dal Presidente federale
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era gia possibile sulla base del rapporto sulla neutralita del 19932
Anche i successivi tentativi di allentare almeno i rigidi divieti di rie-
sportazione di materiale bellico svizzero introdotti poco prima dello
scoppio del conflitto in Ucraina sono rimasti finora (inizio 2024) in-
fruttuosi’.

Il Cancelliere federale austriaco Karl Nebhammer ha dichiarato
conclusa la discussione sul diritto della neutralita, dopo che I'ade-
sione alla NATO ¢ stata messa in gioco — ancora una volta — a li-
vello politico?. In realta, il problema continua a sussistere, anche e
soprattutto perché a livello politico non ¢ stata data una risposta
tecnicamente soddisfacente alle questioni sollevate in questo con-
testo.

Se si guarda al dibattito austriaco degli ultimi decenni, a volte
¢ stato intenso, a volte & passato in secondo piano’. Le ragioni per
cui le questioni relative alla legge sulla neutralita continuano a
emergere sono varie. Possono essere individuate negli sviluppi poli-
tici globali oppure in controversie puramente nazionali. E interes-
sante, tuttavia, che questa discussione coincida ripetutamente con
controversie analoghe in Svizzera, e questo ¢ il caso anche attual-
mente. Generalmente, si ha I'impressione che attualmente in questa
discussione raramente si guardi oltreconfine; sembra che si sappia
poco della situazione e delle considerazioni nei rispettivi Paesi con-
finanti. Si ritiene che una visione piti ampia sarebbe utile, perché
uno sguardo alle linee centrali dell’argomentazione nel paese confi-
nante puo rivelare sorprendenti parallelismi. Le opinioni in materia
attualmente pubblicate dalla migliore stampa svizzera e da parte di
alcuni portali online® mostrano sorprendenti analogie con tesi pub-

2Cfr. NZZ v. 8.9.2022, 7.

3 Si vedano le ulteriori spiegazioni al punto VIL

4 Cfr. orf.at v. 7 marzo 2022.

5Cfr. Der Standard online v. 7.3.2022, hitps://www.derstandard.at/story/
2000133894868/ neutralitaet-ist-fuer-rendi-wagner-nicht-verbhandelbar.

6 Cfr. in particolare R. Rhinow, Wie weiter nzit der Neutralitit?, Die Schweiz in
Europa, 28 giugno 2022, https://suisse-en-europe.ch/rene-rhinow-wie-weiter-mit-der-
neutralitaet/ e la risposta di Mark E. Villiger, Die dauerde Neutralitit der Schweiz - eine
Erginzung, Unser Recht v. 4 agosto 2022, https://unser-recht.ch/2022/08/04/ mark-e-
villiger-die-dauernde-neutralitaet-der-schweiz/. Si veda anche O. Diggelmann, Die
Schweiz darf bei allen Sanktionen mitmachen, in Tages-Anzeiger, v. 22.2.2022,
bttps://www.tagesanzeiger.ch/dann-machen-wir-uns-politisch-und-moralisch-enorm-an-
greifbar-793560648925 (ultimo accesso 10.8.2023).

Per una posizione critica ed approfondita con riguardo alla continuita giuridica
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blicate in Austria. Uno scambio pitl intenso potrebbe quindi essere
di grande utilita per entrambe le realta.

Come si vedra, questo scambio ¢ stato pill vivace in passato e
probabilmente sono stati soprattutto i diversi orientamenti della
politica di integrazione a ripercuotersi anche sull’interpretazione
della rispettiva legge sulla neutralita come componente centrale
della specifica politica estera. Alla fine, tuttavia, il quadro d’azione
del diritto internazionale & diventato sempre piu uniforme e il qua-
dro d’azione della politica estera ¢ diventato sempre pit simile: cio
sembra portare a una convergenza anche nei contenuti del dibattito
sulla neutralita. Come si vedra in conclusione, tuttavia, cid non
deve far perdere di vista il fatto che il contesto che ha dato origine
ai rispettivi regimi di neutralita inizialmente era molto diverso.

Come si vedra, la questione della riesportazione del materiale
bellico ¢ attualmente in primo piano in Svizzera. Lattuale versione
molto restrittiva della legge svizzera sul materiale bellico (Krzegsza-
terialgesetz KMG) vieta in via permanente la riesportazione di ma-
teriale bellico svizzero da parte degli acquirenti. A seguito del con-
flitto in Ucraina e delle pressioni esercitate da vari Stati che hanno
acquistato materiale bellico svizzero per consentirne la riesporta-
zione allo scopo di rafforzare le capacita di difesa dell’'Ucraina, ci si
¢ chiesti fino a che punto questa normativa svizzera possa essere
modificata nel senso di renderla meno costringente. Allo stesso
tempo, cio solleva questioni fondamentali sulla portata del diritto
della neutralita ai sensi del diritto internazionale pattizio e consue-
tudinario.

Mentre la tematica appena menzionata riguarda in particolare
la Svizzera, quella sul sistema di difesa aerea “Sky Shield” riguarda
congiuntamente ’Austria e la Svizzera, poiché entrambi gli Stati —
nonostante la loro neutralita — hanno aderito a questo sistema. Le
dichiarazioni sulla compatibilita di questo sistema con i rispettivi
obblighi derivanti dal diritto della neutralita sollevano ancora una

e la rilevanza fattuale della neutralita svizzera si veda T. Cottier, Abschied von der Neu-
tralitit, 25 maggio 2022, https://suisse-en-europe.ch/thomas-cottier-abschied-neutrali-
taet/. Per un recente confronto tra la neutralita svizzera e quella austriaca, si veda W.
Bartl, Warum die Schweiz mit ibrer Neutralitit badert und Osterreich nicht, SWI swis-
sinfo.ch, 21 giugno 2022, https://www.swissinfo.ch/ger/schweiz-oesterreich-neutralti-
taet-ukraine-militaer-waffenlieferung_warum-die-schweiz-mit-ibrer-neutralitaet-hadert-
und-oesterreich-nicht/47687576 (ultimo accesso 10.8.2023).
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volta questioni fondamentali sul contenuto e sull’interpretazione
del diritto della neutralita nel diritto internazionale.

Il.  Fondament: di diritto internazionale generale, con particolare at-
tenzione al “diritto dell’Aia”

Subito dopo I’entrata in vigore della Carta delle Nazioni Unite,
¢ stato necessario chiarire quale rilevanza potesse ancora avere I'i-
stituto della neutralita nel sistema delle Nazioni Unite, caratteriz-
zato da un divieto assoluto dell’uso della forza da parte degli stati
(con Peccezione del diritto all’autodifesa) e da un monopolio del-
I'uso della forza da parte delle Nazioni Unite nel sistema di sicu-
rezza collettiva. Rispetto alla situazione del 1907, quando vennero
concluse le due Convenzioni dell’Aia, fondamentali per la regola-
mentazione della neutralita nel diritto internazionale, la situazione
era radicalmente cambiata’.

La neutralita era spesso considerata incompatibile con il diritto
delle Nazioni Unite®. Inoltre, vi era una forte avversione politica
verso la neutralita, poiché, come si continuava a sottolineare, la
lotta contro le dittature che avevano minacciato le conquiste cen-
trali della civilta moderna non era stata vinta stando in disparte e
“tacendo”, ma con un impegno coraggioso ed associato a grandi sa-

7 Cfr. Convenzione dell’Aia del 18 ottobre 1907 (“Convenzione concernente i
diritti e i doveri delle Potenze e delle persone neutrali in caso di guerra per terra”“) e
XIIIa Convenzione dell’Aia del 18 ottobre 1907 (“Convenzione concernente i diritti e
i doveri delle Potenze neutrali in caso di guerra marittima”). Critico sulla continua ril-
evanza delle Convenzioni dell’Aia nel diritto internazionale & T. Cottier (n. 6):

“Il diritto di neutralita delle Convenzioni dell’Aia del 1907 & nato in un’epoca in
cui stati di pari livello e molto simili ideologicamente hanno aderito a queste norme. E
stato superato dal diritto dell’autodifesa collettiva. Questa incompatibilita & una delle
ragioni per cui la Svizzera neutrale ha aderito cosi tardi alle Nazioni Unite” (tradu-
zione da parte di questo autore).

Le Convenzioni dell’Aia sono state a loro volta fortemente influenzate dalla
legge sulla neutralita degli Stati Uniti, che affonda le sue radici nei primi anni dell’in-
dipendenza americana (“Neutrality Act” 1794), un’epoca in cui gli Stati Uniti non
erano ancora militarmente consolidati e cercavano quindi sicurezza nella neutralita.
Un’epoca, quindi, che ha poco in comune con la situazione moderna. Cfr. Paul Luif,
The European Union, a “Neutral” Power?, in Peter Hilpold ez al. (ed.), Osterreich und
die EU i Umbruch, Vienna 2022, 81-101 (84).

8 Cfr. le seguenti osservazioni di Peter Hilpold, Solidarietd e neutralita nel Trat-
tato di Lisbona, 2010, 22 e ss.
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crifici. Dal punto di vista odierno, colpisce soprattutto la massiccia
opposizione sovietica al concetto di neutralita, che — nella misura in
cui era ancora ammissibile (non all’interno delle Nazioni Unite) —
era visto come un atteggiamento politico destinato a cadere in di-
suso’.

Gli Stati neutrali non furono invitati alla conferenza di fonda-
zione delle Nazioni Unite a San Francisco. I piu alti vertici delle
Nazioni Unite erano avverse alla neutralita: Il Segretario generale
del’ONU Trygve Lie dichiaro che I'organizzazione internazionale e
la neutralita erano concettualmente incompatibili; la delegazione
francese propose addirittura di dichiarare esplicitamente questa in-
compatibilita nello statuto!©. Alla fine, pero, prevalse la convinzione
che un’esplicita esclusione dei neutrali dalle Nazioni Unite non
fosse nemmeno necessaria, perché I'incompatibilita con il nuovo or-
dine di pace era considerata intrinseca al sistema: L'art. 2, comma 5
(obbligo per tutti i membri di sostenere 1'azione delle Nazioni

?Sulla critica sovietica alla neutralita, si veda Eugene A. Korovin, The Second
World War and International Law, in 40 AJIL 1946, 742-755:

“The conception of neutrality also requires serious modifications in our times. The
previous World War confirmed the indisputable truth that both war and peace are indi-
visible, and that under contemporary international communications not only a weak
country but a great power as well cannot remain outside the World War. Another step in
the liguidation of neutrality was made by the Second World War. The neutrality of some
states (Norway, Denmark, Holland, Belgium, Luxembourg) was trampled upon by the
fascist aggressor; for others, like Spain, neutrality served as camouflage for the closest
kind of collaboration with the aggressor; the third group of neutrals, like the republics of
Central and South America, regarding themselves vitally interested in the defeat of the
aggressor, broke off diplomatic relations with him and declared war”.

Ibid., S. 753 s.

Korovin riteneva che la neutralita fosse possibile solo nei confronti degli Stati
non membri delle Nazioni Unite, il che, con la continua espansione dei membri del-
I’ONU, avrebbe dovuto portare alla completa abrogazione di questa istituzione:

“In the future a member of the United Nations will be able to remain neutral only
in the exceptional event that a war breaks out between two non-members and if the Uni-
ted Nations itself does not deem it necessary to take measures to stop this war. In all
other cases the members of the United Nations are to render it every assistance in all its
preventative or coercive actions against the eventual aggressor (paragraph 5, Article II).
With aggression an international crime, neutrality becomes a form of connivance at this
crime”.

10 stata proposta la seguente formulazione: “La participation 2 'organisation
implique des engagements incompatible avec le statut de neutralité”. Cfr. Helmut
Tiirk, Neutralitit und Mitgliedschaft bei den Vereinten Nationen, in K. Ginther et al.
(eds.), FS Karl Zemanek, 1994, 439-463.
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Unite) e Part. 25 (obbligo di attuare le decisioni del Consiglio di Si-
curezza) non dovrebbero lasciare spazio a dubbi.

Un’analisi molto differenziata di questa tematica ¢ stata effet-
tuata da Hersch Lauterpacht, probabilmente uno dei piti importanti
studiosi di diritto internazionale del XX secolo, che nel 1953, in
uno studio molto perspicace!! e basato sul convincimento che 'or-
dinamento giuridico internazionale che non era poi “perfetto”, no-
nostante tutti gli sforzi per creare un ordinamento “ideale” nel do-
poguerra, sottolineo che bisognava distinguere, nel contesto di una
guerra, tra “attori legali” (le vittime) e “attori illegali” (gli aggres-
sori)2. Non pud esserci neutralita nei confronti degli “attori ille-
gali”. Allo stesso tempo, pero, Lauterpacht prende atto delle molte-
plici inadeguatezze dell’ordinamento giuridico internazionale, dei
diversi rapporti di forza tra parti solo formalmente uguali, vedendo
ampio spazio per valutazioni politiche®. Anche 70 anni dopo, que-
sta constatazione ¢ ancora attuale per molti aspetti. Nel conflitto
ucraino, con la Russia come chiaro aggressore, non c’¢ piu spazio
per la neutralita. Non ci si puo aspettare che i piccoli Stati minac-
ciati da una grande potenza aggressiva si mettano in pericolo, ma
una situazione del genere — per quanto riguarda Austria e Svizzera
— ovviamente non ¢ data.

Quando si cerca di giustificare gli obblighi di neutralita nazio-
nale con principi di diritto internazionale, regolarmente riferimento
¢ fatto alle due Convenzioni dell’Aia del 1907. Tuttavia, la validita
di questi accordi ai sensi del diritto internazionale pattizio e con-
suetudinario & stata giustamente contestata'4. Anche se queste con-
venzioni non sono mai state formalmente abrogate, cido non puo far
meno la questione della loro compatibilita con il diritto delle Na-
zioni Unite, che, come ¢ stato dimostrato, ¢ dubbia. Il numero di
ratifiche & sempre stato basso. Con 32 e 28 ratifiche rispettiva-

W Cfr. H. Lauterpacht, Rules of Warfare in an Unlawful War, in G.A. Lipsky (a
cura di), Law and Politics in the World Community, University of California Press:
Berkeley/Los Angeles 1953, 89-113.

12 Ihidem, 110. In questo senso anche Thomas Cottier, Die Wiirde des Menschen
steht im Mittelpunkt, NZZ 23 giugno 2023, 19 che sottolinea la preeminenza del diritto
delle Nazioni Unite e della dignita umana gravemente violata dall’aggressione russa.

B Ibidem, 111.

14 Cosi fondamentalmente Karl Zemanek, Osterreichs Neutralitit und die GASP,
Europainstitut: Saarbriicken 1995, 13. Di diverso avviso Mark E. Villiger, Handbuch
der schweizerischen Neutralitit, 2023, 40 ss.
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mente, il processo di ratifica nel 1945 si & fermato a lungo, il che
potrebbe essere visto come una nuova conferma dell’incompatibi-
lita con il diritto delle Nazioni Unite. Sebbene nel 2015 si sia ag-
giunta una ratifica alle due convenzioni, cid non toglie ai dubbi
circa la rilevanza giuridica attuale di questi accordi. Infatti, il paese
ratificante era proprio I'Ucraina, che — a poco pit di un anno dal-
'annessione della Crimea da parte della Russia e di fronte a una se-
ria minaccia militare da parte di quest’ultimo paese — ovviamente
cercava di sfruttare ogni opportunita per difendere la propria indi-
pendenza. Il valore pratico da attribuire a queste ratifiche (minimo
per non dire inesistente) & diventato evidente in occasione dell’ag-
gressione russa contro ’'Ucraina lanciata il 24 febbraio 2022. Anche
il riferimento al concetto di neutralita contenuto in diverse norme —
nazionali e internazionali — del diritto internazionale umanitario dif-
ficilmente pud giustificare I’affermazione che il diritto della neutra-
lita sia ancora ancorato nel diritto internazionale. Infatti, le relative
regole del diritto internazionale umanitario cercano soltanto di ap-
profittare dell’esistenze del concetto di neutralita (tuttora ricono-
sciuto da alcuni paesi) per trarre profitto a favore delle parti di un
conflitto armato, senza pero contribuire alcunché a fornire una base
giuridica per queste regole nel diritto internazionale.

Infine, neppure le usanze diplomatiche di rispetto della neu-
tralita austriaca e svizzera possono essere interpretate come espres-
sione di un riconoscimento formale delle norme sulla neutralita, in
quanto costituiscono soltanto delle formalita di bo# ton, del galateo
internazionale. Come ha giustamente affermato il giurista di diritto
costituzionale svizzero, il Professor René Rhinow: “Se i governi di
tutto il mondo rispettano diplomaticamente ed educatamente la no-
stra neutralita, questo non significa molto”?,

III. La neutralita austriaca - giustificazione e natura giuridica
1. Punto di partenza

Considerando la situazione, nella quale I’ Austria si trovava nel-
I'anno 1955, la neutralita (comunque sia il suo contenuto concreto)
poteva esplicare, su livello politico, un ruolo molto importante.

15 Cfr. R. Rhinow, Glaubwiirdige Schweiz, nicht unglaubwiirdige Neutralitit, in
NZZ del 29.3.2022.
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Questo fatto deve essere pero separato dalla questione quale valore
di rango giuridico internazionale possa essere attribuito a questo
concetto. Proprio la commistione tra politica e diritto sarebbe ri-
masta una caratteristica distintiva della legge austriaca sulla neutra-
lita nel periodo successivo. Essa influenzo la discussione politica e
giuridica allo stesso tempo, cosicché in molti casi non era immedia-
tamente riconoscibile se I'una o I’altra prospettiva fosse stata adot-
tata in una discussione sulla neutralita.

2. Memorandum di Mosca e Trattato di Stato di Vienna - entrambi
del 1955

Studi storici hanno dimostrato che gia subito dopo la prima
guerra mondiale sono state presentate delle proposte di orientarsi
verso un modello costituzionale improntato dal concetto di neutra-
lita'é. Tuttavia, I'opzione definitiva ¢ caduta solo nel secondo dopo-
guerra, come mossa — del tutto ingegnosa — per superare 'zmzpasse
della lotta per la riconquista della sovranita austriaca. Era il periodo
della Guerra Fredda e il disgelo dopo la morte di Stalin nel 1953
doveva essere sfruttato per ottenere il ritiro delle truppe sovietiche
con Dofferta di un accordo di neutralita sul modello svizzero'”. Il 15
aprile 1955, una delegazione austriaca promise a Mosca di garantire
che I’ Austria si sarebbe impegnata ad introdurre una neutralita per-
petua del tipo di quella praticata dalla Svizzera.

Questi sforzi sfociarono nella Legge sulla neutralita del 26 ot-
tobre 1955, ma con una particolarita: non si parlava pit del mo-
dello svizzero.

Questa legge, composta da due articoli, ¢ concisa e sobria.
L’articolo 1, che qui interessa, recita come segue:

“(1) Allo scopo di affermare permanentemente la propria indi-
pendenza nelle relazioni internazionali e allo scopo di mantenere l'in-
violabilita del proprio territorio, I’ Austria dichiara liberamente la pro-

16 Heinrich Lammasch, in particolare, si & distinto in questo senso — sforzi che
sono rimasti vani. Cfr. G. Oberkofler, Wird Osterreich ein “willkiirlicher Fetzen Lan-
des” imperialistischen Europa? Wird Osterreich ein “willkiirlicher Fetzen Landes” impe-
rialistischen Buropa? - Zeitung der Arbeit e W. Miiller, Wozu dient Osterreich heute die
Neutralitit?, in Die Presse del 29.10.2015.

17Cfr. su questo processo C. Jenny, Konsensformel oder Vorbild? - Die Ent-
stehung der Osterreichischen Neutralitit und ihr Schweizer Muster, Haupt: Bern et al.,
1995.
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pria neutralitd perpetua. L'Austria manterrd e difendera questa neu-
tralitd con tutti i mezzi a sua disposizione.

(2) Per garantire questi scopi, [’ Austria non aderird in futuro ad
alcuna alleanza militare e non permettera I'installazione di basi mili-
tari di Stati stranieri sul suo territorio”.

La neutralitad non & quindi fine a sé stessa, ma sta direttamente
al servizio della tutela della sovranita territoriale e della sovranita.
Strumentale a cio ¢ la liberta di alleanza e la non ammissione di basi
di Stati stranieri sul proprio territorio. Cid consente di considerare
che se il suddetto obiettivo primario di difendere I'indipendenza
puod essere meglio realizzato con altri mezzi, la neutralita in quanto
tale — e con essa le suddette restrizioni autoimposte — puo essere ri-
messa in discussione. Cio ¢ tanto pitl vero in quanto I’Austria non ¢&
stata “neutralizzata”, cio¢ lo status di neutralita non & stato imposto
con la forza, ma I’Austria lo ha scelto “di sua spontanea volonta”.

Da un punto di vista giuridico, queste dichiarazioni sollevano
numerosi interrogativi. Le contraddizioni in gioco sono tante e dif-
ficilmente possono essere risolte. Ad esempio, gli impegni assunti
dalla delegazione del governo austriaco erano indubbiamente una
condizione preliminare al Trattato di Stato del 15 maggio 1955 e al
ritiro delle truppe sovietiche. Qualificare il Memorandum di Mosca
come un mero “gentlemen’s agreement” senza alcun effetto giuridi-
camente vincolante, come ha fatto la dottrina internazionalistica au-
striaca a partire da Verdross'8, non convince. D’altra parte, pero,
Mosca tenne conto della preoccupazione dell’Austria di non inclu-
dere 'obbligo di neutralita nel Trattato di Stato — in caso contrario
si sarebbe potuto effettivamente un obbligo giuridico di mantenere
la neutralita.

Lobbligo di neutralita dell’ Austria si basa sulla legge sulla neu-
tralita del 26 ottobre 1955, notificata a tutti gli Stati con cui I’Au-
stria intratteneva relazioni diplomatiche all’epoca. Ma cosa pensare
in linea di principio di un obbligo assunto “unilateralmente”, “di
propria volonta” a livello di diritto internazionale?

18 Per una discussione su questo tema si veda Peter Hilpold, Solidaritit und
Neutralitit im Vertrag von Lissabon, 2010, 28 e ss. Per J.L. Kunz, esperto austriaco di
diritto internazionale di fama internazionale, il Memorandum di Mosca stabiliva
chiaramente gli obblighi di diritto internazionale. Cfr. J.L. Kunz, Austria’s Permanent
Neutrality, in American Journal of international Law, 50/1956, 418-425 (421).
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La dottrina austriaca ha sviluppato un complicato costrutto se-
condo il quale la notifica dell’Atto di Neutralita con la successiva
conferma della ricezione e conoscenza stabiliva un complesso di ne-
gozi giuridici unilaterali reciprocamente connessi con relativi effetti
vincolanti, dai quali I’Austria poteva nuovamente svincolarsi me-
diante contrarius actus®. A parte il fatto che questa teoria, a quanto
risulta, non solo non ¢ stata confermata al di fuori dell’Austria, ma
probabilmente non ¢ nemmeno conosciuta, un tale approccio, qua-
lora fosse effettivamente riconosciuto dalla comunita degli Stati,
non sarebbe necessariamente utile per proteggere la liberta d’azione
dell’Austria: Cosa accadrebbe se uno Stato protestasse contro il ri-
tiro della notifica, contro il contrarius actus? I’ Austria sarebbe co-
mungque vincolata in modo permanente alla sua dichiarazione di
neutralita? Per I'affermazione dell’indipendenza dell’Austria, il ri-
chiamo a questo complesso costrutto non sarebbe molto utile.

In sintesi, questa discussione da sola mostra molto chiaramente
il difetto di fondo del concetto austriaco sulla neutralita in termini
giuridico-dogmatici: La questione in quale misura questo concetto
sia veramente di carattere giuridico, e in particolare riferibile al di-
ritto internazionale, ¢ difficile da giudicare. I concetti sviluppati
dalla dottrina (austriaca) in questo contesto sembrano essere, a
prima vista, di alto livello dommatico ma poi, dopo un esame pit
accurato, si rivelano assai problematici.

3. La dimensione costituzionale

Va inoltre notato che la legge sulla neutralita del 26 ottobre
1955 ¢ una legge costituzionale e quindi gli obblighi in essa conte-
nuti — anche se formulati in modo succinto — hanno creato un ca-
rattere vincolante interno di natura qualificata. Come si vedra in se-
guito, la legge sulla neutralita del 1955 non & piu applicata nella sua
forma originaria.

IV. Le cinque fasi di sviluppo della legge austriaca sulla neutralita

Lo sviluppo della legge austriaca sulla neutralita puo essere
suddiviso in cinque fasi, in cui tale sviluppo ¢& stato notevolmente

19Cosi S. Verosta, Die dauernde Neutralitit - ein Grundriss, Wien, 1967, 65.
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orientato verso la discussione sulla neutralita svizzera® o ¢ stato a
volte influenzato da essa in forma quasi decisiva.

Possiamo quindi essere distinte le seguenti fasi?!:

1. Giustificazione della neutralita (1955/1956)

2. Indifferenza (1956-1967)

3. Esagerazione (1967-1989)

4. Fine del conflitto Est/Ovest e riavvicinamento CEE/UE
(1989-1993)

5. Incertezza, ricerca di nuovi contenuti e orientamenti dopo
I’ampia perdita dei fondamenti tradizionali.

Il primo periodo, dal 1955 in poi, ¢ stato caratterizzato, su li-
vello accademico dalla concezione di modelli di giustificazione dog-
maticamente esigenti e fuori dall’area accademica da una diffusa in-
differenza verso questa discussione.

La situazione cambio bruscamente nel 1967, proprio quando
I’adesione alla CEE era diventata una prospettiva lontana (e quindi
stava emergendo un altro parallelo con la Svizzera).

In questo periodo, secondo Alozs Riklin, il rettore di San Gallo
e professore di scienze politiche, in Svizzera il principio della neu-
tralita & stata sviluppata in forma “esasperata fino a diventare una
dottrina di Stato onnicomprensiva”, per cui “quasi tutti i problemi
di politica estera furono riportati ad una nozione esagerata di neu-
tralita”22,

Posizioni simili, anche se non altrettanto marcate, sono state so-
stenute anche in Austria. I’ Austria adotto la cosiddetta dottrina
“Bindschedler” dei pre-effetti della neutralita permanente (“Vor-
wirkungen der dauernden Neutralitat”). 1l professore svizzero di di-
ritto internazionale Rudolf Bindschedler (1915-1991) aveva sostenuto
la posizione secondo cui gli Stati permanentemente neutrali non do-
vevano entrare in unioni doganali o economiche con altri Stati se cio
avrebbe comportato la dipendenza da un partner piu forte?.

20 Cfr. sull’analogo sviluppo in Svizzera A. Riklin, Neutralitit am Ende - 500
Jahre Neutralitit der Schweiz, Zeitschrift fiir Schweizerisches Recht 5/2006, 563.

21Sj veda anche P. Hilpold, Osterreichs Neutralitit nach Lissabon, in Osterrei-
chische Juristenzeitung, 2010, 590-598 (591).

22 Cfr. A. Riklin, cit., 592.

2 Cfr. R. Bindschedler, Die Neutralitit im modernen Volkerrecht, in Zeitschrift
fiir auslindisches dffentliches Recht und Volkerrecht, 1956/1957, 1-37 (3 ss.).
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Questa visione si adattava molto bene alla nuova posizione
dell’Austria in materia di diritto del commercio estero che, come
detto, non era piu orientata all’adesione alla CEE, ma cercava al-
ternative (EFTA e accordi bilaterali con la CEE). Questi sviluppi
non erano solo casuali. Piuttosto, studi nel campo delle scienze po-
litica e dell’economia politica hanno dimostrato che questo cambio
di posizione coincideva con sviluppi politici e economici pit
ampi®*:

— Le misure protezionistiche richieste dal settore agricolo, un
settore politicamente molto influente, potevano essere giustificate
pitl facilmente se presentate come necessarie ai fini della neutralita.

— Anche I'industria austriaca, che ¢ relativamente grande e che
era in larga misura nazionalizzata, poteva continuare di profittare di
misure protezionistiche, con riferimento agli imperativi della poli-
tica di neutralita.

— Allo stesso tempo, il governo federale austriaco riusci a di-
stinguersi in politica estera grazie a una politica attiva di neutralita.

Il professore austriaco di diritto costituzionale Theo Oblinger
ha sintetizzato questa situazione come segue:

“Vi era il pericolo, e questo pericolo non sempre & stato evitato,
di sostenere questa politica con argomenti giuridici, cioé di postulare
quella che si e rivelata una politica di neutralita sensata e di successo
come necessaria anche dal punto di vista legale”.

Anche in Svizzera si ¢ assistito a un processo di esasperazione
della neutralita, in cui la linea di demarcazione tra argomentazione
giuridica e politica ¢ diventata sempre meno chiara. Persino il prin-
cipale esperto svizzero di neutralita, il professor Dzetrich Schindler,
nego all’istituto della neutralita permanente la natura giuridica di
diritto internazionale consuetudinario. Allo stesso tempo, tuttavia,
si verifico un’interessante interazione tra le discussioni svizzere e
austriache sul diritto e la politica della neutralita:

Cosi, ricercando argomenti che avessero potuto provare il ca-
rattere giuridico della neutralita permanente, la dottrina svizzera ha
fatto riferimento alla legge austriaca sulla neutralita del 1955, che,

24 Cfr. P. Luif, Der Wandel der osterreichischen Neutralitit. Ist Osterreich ein
sicherbeitspolitischer , Trittbrettfahrer®?, 2* ed., 1998, 23 s.

25 Cfr. T. Oblinger, Kommentar zum Bundesverfassungsgesetz vom 26. Oktober
1955 iiber die Neutralitit Osterreichs, in K. Korinek e Holoubek (a cura di), Osterrei-
chisches Bundesverfassungsrecht, 1* ed., 1999, para. 7 (traduzione dall’autore).
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come ¢ noto, trova la sua base nel Memorandum di Mosca, che a
sua volta fa riferimento allo status di neutralita della Svizzera2.

L’adesione dell’Austria al’'UE ha creato condizioni completa-
mente nuove. Lintero dibattito dal 1995 in poi puo essere visto
come un tentativo di determinare le conseguenze di questa ade-
sione sullo status di paese neutrale. La mancanza di volonta o di
coerenza da parte dei politici nel prendere sobriamente atto di que-
ste conseguenze pud probabilmente essere spiegata, almeno in
parte, dal fatto che ci sono interessi tangibili nel mantenere almeno
le apparenze della neutralita, cosicché I'argomentazione giuridica
(nella misura in cui questo termine ¢ ancora giustificabile) deve es-
sere orientata verso questi interessi. La confusione terminologica e
concettuale che ne deriva & enorme.

V. Limpatto dell adesione all’UE sulla legge austriaca sulla neutra-
lita

L’Austria ha aderito al’'UE il 1° gennaio 1995 e, contraria-
mente a quanto originariamente previsto e comunicato interna-
mente, senza alcuna riserva di neutralita. I prerequisiti costituzio-
nali per quanto riguarda il diritto di neutralita confliggente sono
stati creati con I'inserimento dell’art. 23 f B-VG, per cui la disposi-
zione pertinente dopo il Trattato di Lisbona recita ora come segue:

“L'Austria partecipa alla politica estera e di sicurezza comune del-
I"Unione europea [...] come modificata dal trattato di Lisbona [...].

Parte della Politica estera e di sicurezza comune (PESC) ¢ an-
che la nascente Politica di sicurezza e di difesa comune (PSDC)?’.

Assumono particolare rilievo in questo contesto, con riguardo

26 Cfr. P. Hilpold, Solidaritit und Neutralitit, 2010, 45, con riferimento a
Dietrich Schindler, 1980, 579.

27Sj veda l'art. 42 del TUE: “La politica di sicurezza e di difesa comune costi-
tuisce parte integrante della politica estera e di sicurezza comune. Essa assicura che
I'Unione disponga di una capacita operativa ricorrendo a mezzi civili e militari. L'U-
nione pud avvalersi di tali mezzi in missioni al suo esterno per garantire il manteni-
mento della pace, la prevenzione dei conflitti e il rafforzamento della sicurezza inter-
nazionale, conformemente ai principi della Carta delle Nazioni Unite. Lesecuzione di
tali compiti si basa sulle capacita fornite dagli Stati membri”.

Sulla neutralitd come strumento comunicativo per giustificare una politica con-
dizionata dalla guerra fredda, si veda M. Gillabert e P. Milani, Communicating neutra-
lity. Public diplomacy by neutral states at the beginning of the Cold War, European
Review of History, 27/2020, 628-650.
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alla neutralita, i cosiddetti “compiti di Petersberg”, definiti nel
1992 nel quadro dell’'Unione Europea Occidentale e successiva-
mente incorporati nell’art. 43 del TUE.

Originariamente i “compiti di Petersberg” comprendevano
quanto segue:

— missioni umanitarie e di soccorso

— operazioni di mantenimento della pace

— operazioni di combattimento nella gestione delle crisi, com-
prese le operazioni di mantenimento della pace

La versione estesa dell’art. 43 TUE menziona ora anche i se-
guenti compiti:

— consulenza e assistenza militare

— prevenzione dei conflitti e mantenimento della pace

— operazioni di stabilizzazione post-conflitto.

Lart. 23f B-VG e ora l'art. 23j B-VG hanno derogato, come
lex posterior e lex specialis, alla legge sulla neutralita del 1955 nelle
aree centrali, motivo per cui questa legge ¢ stata svuotata di conte-
nuto quasi completamente.

Inoltre, si deve tenere conto anche dell’art. 42, par. 7 del TUE,
che rende 'UE un’alleanza militare in caso di un attacco armato —
anche in questo caso siamo di fronte ad una disposizione che non &
conforme a un pilastro centrale della legge sulla neutralita.

Rispetto a questa disposizione, un altro Stato neutrale dell’'UE,
I'Trlanda, ha ottenuto un’esenzione, che recita come segue:

“Cio [lobbligo di assistenza reciprocal non pregiudica il carattere
specifico della politica di sicurezza e di difesa di taluni Stati membri”.

E interessante notare che questa “clausola irlandese” non fu ri-
chiesta dall’Austria ma dall’Irlanda, ma successivamente, ovvia-
mente, tutti i neutrali, e quindi anche I’Austria, poterono invocarla.

Tuttavia, la misura in cui la “clausola irlandese” rende I'obbligo
di fornire assistenza stabilito dall’articolo 42 (7) TUE un obbligo pu-
ramente asimmetrico e non reciproco ¢ controversa: Il fatto che i
neutrali debbano avere solo diritti (ad esempio all’assistenza in caso
di attacco armato) e tutti gli altri Stati membri solo obblighi nei con-
fronti dei neutrali & probabilmente difficile da conciliare con i prin-
cipi di solidarieta e reciprocita che permeano il diritto del’'UE.

Guardando alla prassi, ’Austria — come si vedra in dettaglio
pit avanti — ha dimostrato solidarieta anche in materia di sicurezza
e collabora strettamente con la NATO.
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Nel corso del processo di adesione all’'UE, si discuteva ancora
di una cessazione ufficiale dello status di neutralita. Tuttavia, I'inva-
sione dell’Iraq guidata dagli Stati Uniti con 'operazione “Irag: Free-
dom” , ha portato a una “riscoperta” della neutralita?® e la campagna
elettorale per la carica di Presidente federale nel 2004, che ha visto
vincitore il sostenitore della neutralita Heinz Fischer, & stata vista
anche come un’espressione di sostegno della popolazione per lo sta-
tus di neutralita®,

V1. Lattuale prassi austriaca nel contesto dell’'UE e in relazione alla

NATO

La richiesta di “assistenza reciproca” ai sensi dell’art. 42 par. 7
TUE ¢ stata pronunciata per la prima volta dalla Francia nel no-
vembre 2015 — tuttavia, in una situazione molto particolare al di
fuori di un attacco classico, vale a dire in relazione agli attentati di
Parigi del 13 novembre 2015%°. Il governo austriaco non ha ravvi-
sato un caso di conflitto con la neutralita in una dichiarazione di so-
lidarieta, anche se & rimasto aperto fino a dove questa solidarieta si
sarebbe concretamente estesa.

L’Austria ¢ sempre pill impegnata a partecipare alla concreti-
zazzione della PSDC e non vede la neutralita come un ostacolo in
questo contesto. Cio risulta chiaramente dalla “Strategia di sicu-
rezza austriaca” del 2013%!; la cooperazione nello sviluppo e nell’at-
tuazione della “Strategia globale” del 20162, attraverso la quale la

28 Cosi P. Luif, Die Neutralitit: Taugliche sicherbeitspolitische Maxime?, in W.
Hummer (a cura di), Staatsvertrag und immerwibrende Neutralitit Osterreichs, 2007,
363-389.

29 Thidem, 383.

30 Cfr. P. Hilpold, Terrorismus, Biindnisfall und die Frage der Neutralitit, inn:
Wirtschaftsblatt del 25.11.2015, 23 nonché idem, Die ésterreichische Neutralitit und
der Kampf gegen den Terrorismus, in Journal fiir Rechtspolitik, 2016, 282-286. La qua-
lificazione di questi attacchi come atto di aggressione ¢ stata confermata dalla Res. CS.
2249 dd. 20.11.2015 - sebbene anche questa risoluzione abbia avuto un carattere assai
particolare.

3L bttps://www.bundeskanzleramt.gv.at/ themen/sicherbeitspolitik/sicherbeitsstra-
tegie.html.

32 Shared Vision, Common Action: A Stronger Europe A Global Strategy for Eu-
ropean Union’s Foreign and Security Policy, giugno 2016. Cfr. Gerhard Jandl, Some Ob-
servations on the Neutrality of Austria, and its Participation in the European and Euro-
Atlantic Security Structures, in A.]. Kumin et al. (a cura di), Aufen- und sicherbeitspo-
litische Integration im Europdischen Rechtsraum, FS Hubert Isak, 2020, 343-352 (349).
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PSDC ha ricevuto una significativa concretizzazione sostanziale, ha
ulteriormente confermato il percorso intrapreso. L'’ impegno mi-
rato” richiesto da questa “strategia” richiede la partecipazione alle
operazioni di pace, alla gestione delle crisi internazionali e alla sicu-
rezza cooperativa’®>.

L’Austria partecipa al CARD — Coordinated Defence Planning in
Europe’* — e alla “Permanent Structured Cooperation PESCO” (fon-
data nel 2017), in particolare per il “Capability Planning and Deve-
lopment”. Se poi si considera anche il Fondo Europeo per la Difesa
(EVF), che da un lato sostiene consorzi di aziende di diversi Stati
membri che conducono ricerca e sviluppo cooperativo di prodotti e
tecnologie per la difesa, e dall’altro lo sviluppo di catene di approv-
vigionamento, ne risulta un “triangolo”, che a sua volta puo essere
specificamente collegato alle corrispondenti attivita della NATO?.

Una menzione speciale va fatta anche dello “Strumento euro-
peo per la pace”, istituito nel 2021. La creazione di questo stru-
mento ¢ passato in gran parte inosservato dall’opinione pubblica a
causa della crisi COVID. Si tratta di un’organizzazione internazio-
nale con un bilancio proprio di 5,692 miliardi di euro (aumentato il
13 marzo 2023 a 7,979 miliardi di euro con validita fino al 2027).
Questo “Strumento per la pace” & destinato a finanziare misure mi-
litari operative nell’ambito della PESC, migliorando cosi la capacita
dell’Unione di prevenire i conflitti, consolidare la pace e rafforzare
la sicurezza internazionale®. E stato necessario creare un bilancio
separato anche perché, secondo I'articolo 41 (2) del TUE, le misure

33 Cfr. H. Girtner, Die “Global Strategy” der EU - eine Analyse. (Policy paper /
Osterreichisches Institut fiir internationale Politik). Vienna: Osterreichisches Institut
fiir Internationale Politik (oiip) 2016. https://nbn-resolving.org/urn:nbn:de:0168-ssoar-
59074 (ultimo accesso 10.8.2023).

34 In questo contesto, gli Stati membri dell'UE condividono volontariamente
vari dati, come le capacita disponibili e pianificate, con I’Agenzia europea per la difesa
(EDA) e lo Stato maggiore del’'UE (EUMS). Per ulteriori dettagli, si veda Ministero
federale della Difesa (D), https://www.bmvg.de/de/aktuelles/card-koordinierte-militae-
rische-planung-europa-4490984.

35 Ibidem.

36 Cfr. Consiglio europeo, Strumento europeo per la pace, Decisione (PESC)
2021/509 del Consiglio del 22 marzo 2021 che istituisce uno strumento europeo per la
pace, e abroga la decisione (PESC) 2015/528, https://www.consilium.europa.eu/de/po-
licies/european-peace-facility/ (ultimo accesso 10.8.2023). I predecessori sono stati il
Meccanismo Athena e lo Strumento per la pace in Africa. Ibidens.



168 PETER HILPOLD

che hanno implicazioni nel settore militari o della difesa non pos-
sono essere finanziate attraverso il bilancio dell’'UE.
Particolarmente significativo in termini di neutralita ¢ il fatto
che i contributi per il bilancio sono determinati sulla base del red-
dito nazionale lordo (RNL), motivo per cui i neutrali cofinanziano
senza restrizioni anche le attivita dello Strumento per la pace. For-
malmente, una soluzione a questo problema ¢ stata trovata nel fatto
che “gli Stati membri con una politica di sicurezza e di difesa di ca-
rattere speciale” (cioé tipicamente i “neutrali”) non devono cofinan-
ziare le misure che comportano I'uso della “forza letale”®”. Allo
stesso tempo, perd, gli Stati membri interessati non sono esonerati
dai loro obblighi di solidarieta, ma devono contribuire “un importo
supplementare a favore di misure di assistenza diverse da quelle rela-
tive a tali materiali o piattaforme”® che non sono dirette all’'uso della
“forza letale”. In sintest, il contributo rimane lo stesso; cio che 1 neu-
trali contribuiscono meno in un settore, danno di piti in un altro. La
decisione del Consiglio sul Fondo europeo per la pace ¢ inequivoca-
bile su questo punto e affronta apertamente questa connessione:
“L'importo supplementare dovuto da uno Stato membro che si
astiene dall’adozione di una misura di assistenza che prevede la forni-
tura di materiali militari e piattaforme concepiti per ['uso letale della
forza garantira che il contributo complessivo di tale Stato membro alle
misure di assistenza sia proporzionale alla quota del suo RNL nel-
Uimporto complessivo degli RNL degli Stati membri. L'importo dei
contributi dovuti dagli altri Stati membri alle misure per le quali sono
versati detti contributi supplementari non subird modifiche a seguito
di detti contributi supplementari. La proporzione dei costi per le mi-
sure di assistenza riguardanti la fornitura di materiali o piattaforme
militari concepiti per ['uso letale della forza diminuira quindi a se-
guito di tali astensioni, rispetto a quella delle altre misure di assi-
stenza finanziate dallo strumento. A seguito dell astensione, gli stan-
ziamenti potenzialmente disponibili per le misure di assistenza ri-
guardanti la fornitura di tali materiali o prattaforme diminuiranno™.

37 vedano i considerando 4 e 21 e l'articolo 56, paragrafo 2, lettera ¢), della
decisione (PESC) 2021/509 del Consiglio, del 22 marzo 2021, che istituisce un Fondo
europeo per la pace e abroga la decisione (PESC) 2015/528. A tal fine, gli Stati mem-
bri possono dichiarare formalmente, ai sensi dell’articolo 31, paragrafo 1, punto 2, di
opporsi a una decisione per “motivi sostanziali di politica nazionale [da specificare]”.

38 Ibidem, considerando 21.

39 Ibidem, considerando 22.
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Il funzionamento di questo meccanismo ¢ stato poi dimostrato
molto chiaramente in occasione delle misure sanzionatorie adottate
il 28 febbraio 2022 con due diverse decisioni PESC contro la Rus-
sia a causa dell’invasione dell’Ucraina: da un lato, 450 milioni di
euro sono stati messi a disposizione per equipaggiamenti militari e
piattaforme per 'uso della forza letale®°, dall’altro, 50 milioni di
euro sono stati messi a disposizione per altre misure di sostegno alle
forze armate ucraine*!. L'Austria ¢ stata obbligata solo dalla se-
conda decisione, ma la quota dell’aliquota nell'importo totale del
sostegno non & cambiata.

Nel suo esame del concetto tradizionale di neutralita della
Svizzera®?, il Professore di diritto costituzionale dell’Universita di
Basilea René Rhinow ha illustrato molto chiaramente questo punto
centrale in una prospettiva pitt ampia:

“Come si puo giustificare il fatto che i giubbotti antiproiettile
szano rilevanti per la guerra, mentre non lo sono i sorvoli di aeret mi-
litari che hanno uno scopo umanitario? Si puo seriamente affermare
che il materiale per la medicazione non & rilevante per la guerra? Per-
ché l'esportazione di materiale bellico non é limitata alle armi vere e
proprie? I beni per la protezione della vita e dell’integrita fisica non
sono coperti dalla Convenzione dell’Aia. Bisognerebbe abbandonare
il termine “rilevante per la guerra”, perché, alla fine, cosa non é rile-
vante in una guerra moderna?”.

C’¢ il rischio che la “correttezza politica” e la mentalita del
“voler sentirsi bene” prendano il posto di una precisa argomenta-
zione giuridica. D’altra parte, ’Austria ha autorizzato il transito di
armi verso 'Ucraina, invocando il diritto del’UE#.

Tuttavia, non ¢ solo la cooperazione militare nell’ambito della
PESC o della PSDC a essere incompatibile con i doveri di un neu-
trale — secondo la concezione tradizionale — ma in particolare anche

40 Decisione (PESC) 2022/338 del Consiglio, del 28 febbraio 2022, relativa a
un’azione di sostegno nell’ambito dello Strumento europeo per la pace per la fornitura
alle forze armate dell’'Ucraina di attrezzature e piattaforme militari destinate all’'uso
letale della forza.

41 Decisione (PESC) 2022/339 del Consiglio del 28 febbraio 2022 su un’azione
di sostegno nell’ambito del Fondo europeo per la pace a sostegno delle forze armate
ucraine.

42 Cfr. fn. 4.

B Cfr. R. Janik, Austrian Neutrality amid Russia’s War on Ukraine, in Austrian
Review of International and European Law, 26/2021 (2023), 147-160 (154).
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la stretta cooperazione con la NATO, che si snoda su due binari,
ovvero a livello del diritto dell'Unione Europea attraverso la PESC
e, inoltre, a livello bilaterale nel rapporto diretto dell’Austria con
questa alleanza militare.

La Cooperazione Strutturata Permanente PESCO, ai sensi del-
l'art. 42 par. 6 e dell’art. 46 del TUE e del Protocollo n. 10, a cui
partecipano 25 dei 27 Stati membri del’'UE (Malta e Danimarca
non partecipano, ma 1’Austria si), non ha solo lo scopo di rendere
compatibili e sviluppare congiuntamente le capacita di difesa degli
Stati membri partecipanti all’interno del’UE, ma esiste anche un
corrispondente coordinamento con la NATO, ad esempio nel set-
tore dello standard-setting**.

L’Austria ha collaborato direttamente con la NATO dal 1995
attraverso la piattaforma Partnership for Peace, lanciata nel 1994 e
nell’ambito della quale un totale di 20 Paesi europei e asiatici coo-
perano con la NATO a vari livelli di intensita®. Questa coopera-
zione riguarda le operazioni di mantenimento della pace, i soccorsi
umanitari e in caso di calamita, nonché i servizi di ricerca e salvatag-
gio. Esiste inoltre, dal 1997, un dialogo politico e una cooperazione
militare e civile nell’ambito del Consiglio di partenariato euro-atlan-
tico (EAPC)*. Sebbene non costituisca ancora un’alleanza di difesa
classica, introduce una cooperazione militare basata su un trattato.

Inoltre, gli ufficiali austriaci prestano servizio in vari staff della
NATO come cosiddetti “Partner Staff Posts” e il personale austriaco
partecipa anche a un gran numero di gruppi di lavoro della NATO
in cui si affrontano in particolare questioni di interoperabilita’.

Come si spieghera pit dettagliatamente in seguito, I’adesione
al sistema di difesa missilistica “Sky Shzeld” pone una nuova sfida,
che a sua volta tocca questioni fondamentali del diritto di neutralita
(compreso quello della Svizzera).

44 Si veda ad esempio L. Giuglietti, La cooperazione strutturata permanente del-
I'UE, la NATO e gli Stati Uniti: oltre un gioco a somma zero, CEPOB 5/2021, maggio
2021, https://intranet.eulacfoundation.org/en/system/files/giuglietti_cepob_5.pdf.

Y Cfr. G. Jandl, 20 Years of Austrian Partnership with NATO, in Politorbis
1/2016, 75-80. Anche la Svizzera partecipa a questo partenariato dal 1996.

46 Cfr. Osterreichisches Bundeskanzleramt, Zusammenarbeit mit der NATO,
btips://www.bundeskanzleramt. gv.at/themen/sicherbeitspolitik/zusammenarbeit-mit-
der-nato.html?lang=en.

47 Queste sono le informazioni scritte fornite da un Tenente Colonello del Mini-
stero della Difesa federale austriaco su richiesta dell’autore.
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VII. Neutralita della Svizzera

Rispetto all’Austria, la situazione della Svizzera presenta forse
incertezze ancora maggiori per quanto riguarda la natura giuridica
degli obblighi derivanti dal diritto della neutralita. Per la Svizzera
non esiste una sovrapposizione del diritto dell’'UE al diritto della
neutralita, ma ¢ altrettanto dubbia I’esistenza di obblighi di diritto
internazionale in questo settore. La questione fondamentale ¢ quale
status possa ancora avere il diritto tradizionale della neutralita dopo
I’entrata in vigore della Carta delle Nazioni Unite, e in particolare,
al piu tardi dopo I'adesione della Svizzera a questa organizzazione
nel 2002. Listituzione del divieto generale dell’'uso della forza e del
diritto all’autodifesa (anche collettiva) ha comportato un radicale
cambiamento di paradigma rispetto alla situazione giuridica prece-
dente, che presupponeva le regole della neutralita come un dato di
fatto. In questo riguardo, la riserva di neutralita della Svizzera al
momento dell’adesione in questo riguardo cambia poco.

Mentre la narrazione ufficiale della neutralita in Svizzera —
come quella in Austria — crea regolarmente un quadro esagerato e
idealizzato della neutralita*®, recentemente sono state pubblicate
analisi molto differenziate e fondamentalmente critiche da parte di
esperti altamente qualificati*>. Anche due opere monografiche pub-
blicate nel 2023 hanno arricchito notevolmente il dibattito svizzero
sulla legge sulla neutralita®.

48 Tuttavia, da tempo esistono delle eccezioni. Si vedano, ad esempio, gli studi
critici di H.-U. Jost sulla neutralita svizzera, ad esempio “Origines, interprétations et
usages de la ‘neutralité helvétique’”, in Matériaux pour [I'bistoire de notre temps,
93/2009, 1-12; “No money, no Switzerland”: a realistic history of Swiss neutrality”, in
Nor good nor bad nor neutral, colloguium, 9.9.2009, Berkely Center for New Media,
“Le double jeu de la neutralité”, in ’Hebdo del 2.6.2010 e “Neutrale” 9/2009, Berkely
Center for New Media, “Le double jeu de la neutralité”, in L'Hebdo del 2.6.2010 e
“Neutralité helvétique: Saisir les opportunités, in LEurope”, Encyclopédie historiques
suos la dir. de Christophe Charte et Daniel Roche, 2018, 1632-1640.

Per la leggenda della battaglia di Marignano del 13/14 settembre 1515 come
momento di nascita della neutralita svizzera, si veda M. Jorio, Die Schweiz und ihre
Neutralitit - Eine 400jihrige Geschichte, Hier und Jetzt: Zurigo, 2023, 35 e ss. Sulla
storia del diritto della neutralita in generale, si veda M.E. Villiger, Handbuch der
schweizerischen Neutralitit, 2023, 21 ss.

4 Cfr. T. Cottier, (n. 6) e il suo, Das Ende der Neutralitit, in NZZ v. 15. Juni
2022, 19.

50 Cfr. M. Jorio, Die Schweiz und ibre Neutralitit - Eine 400jihrige Geschichte,
Hier und Jetzt, Zurigo 2023 e Mark E. Villiger, Handbuch der schweizerischen Neutra-
litit, Hier und Jetzt, Zurigo 2023.
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La neutralita svizzera era nata storicamente da una situazione
di debolezza ed era stata accettata dalle grandi potenze europee nel
loro stesso interesse, poiché la Svizzera come stato neutrale aveva
creato una sorte di barriera tra la Francia e I’ Austria-Ungheria’™.
Non ¢ stata poi la neutralita, ma una serie di eventi fortunati a sal-
vare la Svizzera dalle guerre mondiali. La posizione da neutrale era
stata sfruttata con acume commerciale, ma nel frattempo, secondo
I'opinione di molti esperti, questo status si era trasformato in uno
svantaggio economico, politico e di sicurezza’2.

La neutralita svizzera ¢ sempre stata caratterizzata dalla sua
adattabilita a nuove esigenze®. Cosi, I'invocazione di una neutralita
“differenziale” ha permesso alla Svizzera di aderire alla Societa
delle Nazioni nel 1920°4. Recentemente si ¢ tentato di introdurre il
concetto di “neutralita cooperativa”, non solo per permettere, di se-
guito alle critiche da tanti governi, un posizionamento piu solidale
nel conflitto ucraino, ma anche per modernizzare la concezione uf-
ficiale svizzera della neutralita in generale®. Queste iniziative perod
non hanno ancora avuto successo’.

La misura in cui I'impegno della Svizzera alla neutralita perpe-
tua, assunto al Congresso di Vienna, possa ancora sopravvivere in
un contesto di diritto internazionale completamente cambiato e in
una situazione politica europea altrettanto radicalmente diversa &
pit che discutibile. Inoltre, anche la tesi della natura internazionale

SLCfr. T. Cottier (n. 6).

52 Ibidem.

33 Cfr. A. Petrig, Flexible Neutralitit: Eine neutralititsrechtliche und - politische
Verortung der Sanktionen der Schweiz gegen Russland, in VerfBlog 2022/3/04,
bttps://verfassungsblog.de/flexible-neutralitat/: “La politica di neutralita ¢ uno stru-
mento che la Svizzera ha sempre gestito in modo flessibile (e a volte piuttosto op-
portunistico) (traduzione da parte dell’autore)” e Marco Sassoli, in P. Hilpold, M. Gil-
labert, J. Rainio-Niemi e M. Sassoli, Neutrality Law In A Comparative Perspective:
Austria, Switzerland, Finland, The Defence Horizon Journal, 2023, https://www.thede-
fenceborizon.org/post/neutrality-law-comparison-austria-switzerland-finland (data del-
I'ultimo accesso 10.8.2023).

>4 Nel 1938, la Svizzera tornd alla neutralita “integrale” — anche di fronte all’e-
vidente fallimento del sistema di sicurezza collettiva della Societa delle Nazioni — nella
speranza di poter servire meglio i propri interessi di sicurezza.

5 Cfr. “Die Presse” v. 25.8.2022 p. 1. Tuttavia, gli sforzi del presidente svizzero
Ignazio Cassis in questa direzione, con il rifiuto del rapporto preparato a questo scopo
il 7 settembre 2022, devono attualmente essere considerati falliti.

56 M. Jorio, 2023, 468: “Secondo il diritto internazionale, non pud pili esistere
alcuna neutralita in caso di aggressione” (traduzione da parte dell’autore).
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consuetudinaria della neutralita svizzera non convince. Se vi era un
certo rispetto di fatto da parte della comunita internazionale verso
la neutralita svizzera ¢ difficile dedurre da cio elementi giurdici.
Anche nel caso in cui si dovesse tentare di farlo, non ¢ chiaro chi
dovrebbe avere il diritto o 'obbligo di applicare tale “diritto con-
suetudinario”.

Come spiegato in precedenza, ¢ vero che il diritto internazio-
nale umanitario moderno (si vedano le quattro Convenzioni di Gi-
nevra del 1949 e anche il Primo Protocollo Aggiuntivo del 1977)
presuppone lesistenza di Stati neutrali®”. Tuttavia, cid non crea una
nuova base giuridica di diritto internazionale che possa servire
come presupposto per giustificare I'esistenza di un diritto interna-
zionale della neutralita. Il relativo diritto umanitario piuttosto si li-
mita ad uno uso strumentale dello status in questione, nella misura
in cui esiste e senza un esame piu approfondito della sua qualita
giuridica.

Anche I'ancoraggio della neutralita nella Costituzione svizzera
¢ di natura piuttosto debole e il vincolo che ne deriva non ¢ di
grande portata. La dottrina giuridica svizzera sottolinea regolar-
mente la natura interna delle disposizioni sulla neutralita contenute
nella Costituzione’®. Cosi, la Costituzione federale svizzera del 1999
regola principalmente la competenza costituzionale per le questioni
di neutralita e la assegna all’Assemblea federale (art. 173) e al Con-
siglio federale (art. 185). Tuttavia, non contiene alcun giudizio di
valore a favore della neutralita e non le conferisce uno status di
rango superiore: non & menzionata nell’articolo sugli scopi della co-
stituzione (art. 2), tra gli obiettivi della politica estera (art. 54) e
della politica di sicurezza (art. 57)%°.

E stato sostenuto che la neutralita & diventata diritto costitu-
zionale sostanziale consuetudinario, cosicché un’abolizione della
neutralita richiederebbe un referendum®. Si tratta di un’opinione
sostenibile su una questione che, anche se risolta in senso afferma-

57 Cfr. M. Rotter, Begriindung und Ausgestaltung der immerwibrenden Neutral-
itit, 2007, 182. Cfr. anche P. Hilpold, Solidaritit und Neutralitit, 2010, 19.

58 Cfr. U. Saxer, Art. 185, R 35, in Ehrenzeller/Schindler/Schweizer/Vallender,
Die schweizerische Bundesverfassung - St. Galler Kommentar, 3* ed. 2014,

59 Cfr. A. Riklin, Checkliste zur Neutralitit der Schweiz, settembre 2022,
https://unser-recht.ch/2022/08/04/alois-riklin-checkliste-zur-neutralitaet-der-schweiz/
(ultimo accesso 10.8.2023).

0 Thidens.
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tivo, avrebbe conseguenze incerte. Infatti, nel dettaglio, sarebbe an-
cora necessario esaminare cosa si intende per neutralita. Come si
evince dalla letteratura sulla storia della neutralita svizzera, il signi-
ficato attribuito a questo concetto ha subito continui cambiamenti
nel corso dei tempi®!. Inoltre, la teoria e la pratica si sono disco-
state, a volte in modo molto marcato®2. Quale concetto di neutralita
si sarebbe trasformato in diritto costituzionale o internazionale con-
suetudinario? Le rigide norme della legge svizzera sull’esportazione
di materiale bellico, che vietano anche 'ulteriore esportazione di
armi svizzere da parte del paese di acquisto, non possono — come si
vedra in dettaglio — essere attribuite al diritto internazionale®. E
inoltre problematico che il diritto tradizionale della neutralita sia
stato concepito per i conflitti internazionali, mentre nel frattempo
la maggior parte dei conflitti & di natura interna®. Per I’Austria, alla
domanda se la neutralita sia una delle “leggi costitutive” (“Bauge-
setze”) della Costituzione e quindi richieda un referendum in caso
di modifica, ¢ stata data risposta negativa®. Mentre 1’adesione della
Svizzera alla NATO richiederebbe in ogni caso un referendum ai
sensi dell’art. 140 della Costituzione svizzera, in Austria nemmeno
un simile passo presupporrebbe un referendum¢.
Tradizionalmente, una delle principali differenze tra la Sviz-
zera e I’Austria era rappresentata dalle loro capacita di difesa. Men-

61Si vedano in particolare i contributi di H.-U. Jost, cit., n. 48.

2 Ihidem.

63 Cfr. art. 18 della legge svizzera sul materiale bellico del 13 dicembre 1996, in
vigore dal 1° aprile 1998, RU 1998 794 (Kriegsmaterialgesetz - KMG). La legge au-
striaca sul materiale bellico del 18 ottobre 1977 vieta le esportazioni in aree di conflitto
e in paesi in cui vi ¢ il rischio che le armi vengano utilizzate per la repressione dei di-
ritti umani. La legge austriaca sul materiale bellico del 18 ottobre 1977 vieta, al § 3, le
esportazioni in aree di conflitto e in Paesi in cui vi & il rischio che le armi vengano uti-
lizzate per reprimere i diritti umani e prevede la possibilita di stabilire requisiti e con-
dizioni per impedire I’elusione di tali divieti (ad esempio, la presentazione di un “cer-
tificato di utilizzo finale” in relazione ai suddetti divieti di esportazione; § 3 comma 2
KMG). In questo senso, il KMG svizzero ¢ molto pil restrittivo e meno flessibile nella
sua applicazione rispetto a quello austriaco.

64 Cfr. U. Saxer, (n. 58), para. 33 e P. Hilpold, Die dsterreichische Neutralitit und
der Kampf gegen den Terrorismus, in Journal fiir Rechtspolitik, 24/2016, 282-286.

0 Cfr. W. Berka, Verfassungsrecht, 8* ed. 2021, par. 215.

66 Cfr, A. Riklin, Checkliste zur Neutralitit der Schweiz, settembre 2022,
bttps://unser-recht.ch/2022/08/04/alois-riklin-checkliste-zur-neutralitaet-der-schweiz/
(ultimo accesso 10.8.2023).
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tre si riteneva a lungo che la Svizzera avesse un’elevata capacita di
difesa (“La Svizzera non ha un esercito, la Svizzera & un eser-
cito”)%7, questo assunto ¢& stato recentemente messo in discussione e
si & giunti a un’attestazione altrettanto negativa della capacita di di-
fesa autonoma della Svizzera, come & sempre stato per I’Austria:
con un bilancio della difesa pari allo 0,7% del PIL, la Svizzera non
¢ pit in grado di difendersi autonomamente, ma ¢ piuttosto un free
rider degli sforzi di difesa degli Stati della NATO in particolare®s,
Con lo 0,8% del PIL, la quota del bilancio della difesa austriaco era
solo leggermente superiore a questa cifra®.

Thomas Cottier ha recentemente preso una posizione molto
chiara sullo stato attuale della neutralita svizzera:

“La Svizzera dovrd [...] ripensare anche il diritto della neutralita
e la sua politica di neutralita. Concetti astratti come neutralita attiva,
promozione della pace, buoni uffici, mediazione e difesa del diritto in-
ternazionale non sono sufficients. Il diritto di neutralita della Svizzera
st sta rivelando un ostacolo per sostenere la lotta per la democrazia e
la liberta di un popolo in modo efficace e al di la dell aiuto umanita-
rio”70,

Linasprimento della Legge sul materiale bellico (Krzegsmzate-
rialgesetz - KMG) del 19967 nel 2021 (con effetto dal 1° maggio
2022) ha portato a intense discussioni — nazionali e internazionali’2.
Secondo l'art. 18 KMG, la riesportazione di materiale bellico con-
segnato a governi stranieri o a societa che agiscono per loro conto

67 Cosi il Prof. Wolfgang Miiller dell'Universita di Vienna, riprendendo un noto
bon mot. Citato da Werner Bartl, (n. 6).

68 Cfr. T. Cottier (n. 6). In sostanza, il giudizio & molto simile a quello espresso
sulla politica di neutralita dell’Austria. Cfr. Peter Hilpold, Die Made im Speck - Die
osterreichische Neutralitit im Kontext der Ukraine-Krise, Verfassungsblog, 14 marzo
2022, https://verfassungsblog.de/die-made-im-nato-speck/ (ultimo accesso 10.8.2023).

69 Cfr. Statista 2022 con riferimento al SIPRI aprile 2022.

70 Cfr. T. Cottier, The Ukraine War: Turning Point in Switzerland’s Relations with
the European Union and NATO?, in 32 SRIEL 2022, 547-555 (554). Cfr. anche M. Jo-
rio, 1923, 467:

“Il diritto classico della neutralita basato sulla Convenzione dell’Aia del 1907,
che la Svizzera ¢ ancora I'unico Paese a seguire in modo ossessivo, & superato e si so-
vrappone oggi ad altre norme di diritto internazionale”. E ancora: “La Svizzera po-
trebbe [...] abbandonare la neutralita senza difficolta a causa della situazione geopoli-
tica, storica e giuridica internazionale”. Ibidem, 468 (traduzione da parte dell’autore).

71 Legge sul materiale bellico del 13 dicembre 1996, in vigore dal 1° aprile 1998,
RU 1998 794.
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non ¢ generalmente consentita. Per garantire 'osservanza di questo
obbligo, i governi stranieri interessati devono presentare delle “di-
chiarazioni di non riesportazione”. Sebbene il Consiglio federale
possa comunque approvare tali “transazioni estere” ai sensi dell’art.
22a KMG, la riforma del 2021 (con effetto dal 1° maggio 2022) ha
introdotto una restrizione nell’art. 22a para. 1 che rende del tutto
impossibile la riesportazione in zone di guerra — indipendente-
mente dal fatto che 'acquirente ultimo sia I'aggressore o la vittima
di un attacco”™.

Questo divieto di riesportazione si applica senza limiti di
tempo — e quindi la Svizzera, in un’area centrale, non fa parte del-
I'alleanza di solidarieta internazionale a favore dell’'Ucraina (e tra
Ialtro, in tal modo, le esportazioni di armi svizzere sono gravate in
via generale da una pesante ipoteca). Questo severo divieto di rie-
sportazione, per il quale non ¢ possibile trovare alcuna base nel di-
ritto internazionale, ha suscitato forti critiche a livello internazio-
nale e anche nazionale.

Liniziativa parlamentare 23.403 del 21.2.2023 intendeva porre
almeno parzialmente rimedio alla situazione, consentendo la rie-
sportazione dopo cinque anni anche se il Paese di destinazione &
coinvolto in un conflitto interno o internazionale, a condizione che
il Paese di destinazione eserciti il diritto di autodifesa ai sensi del di-
ritto internazionale. Assai innovativo sarebbe stato il metodo con il
quale sarebbe stata accertata la situazione di autodifesa ai sensi del
diritto internazionale. Nel caso in cui il Consiglio di Sicurezza delle
Nazioni Unite non riuscisse a raggiungere un accordo in merito, sa-
rebbe sufficiente anche una decisione dell’Assemblea Generale delle
Nazioni Unite, con una maggioranza di due terzi, che stabilisca che
si & verificata una violazione del divieto dell’'uso della forza ai sensi
dell’articolo 2, paragrafo 4, della Carta delle Nazioni Unite.

Si tratta di un approccio innovativo e originale che si rifa alla
cosiddetta risoluzione “Uniting for Peace” del 195074, da cui &

72 Emendamento v. 1° ottobre 2021, RU 2022 226.

73 Cfr. M. Jorio, 2023, 456.

“Le operazioni con Iestero ai sensi dell’articolo 22 e la conclusione di contratti
ai sensi dell’articolo 20 non sono autorizzate se:

a. il Paese di destinazione ¢ coinvolto in un conflitto armato interno o interna-
zionale;

[...I”

74 UNA Res. 77 (V) v. 3 novembre 1950.



IL DIRITTO DI NEUTRALITA AL BIVIO 177

emersa una certa prassi nel corso dei decenni. Forse non & partico-
larmente estesa, ma ha comunque una certa consistenza”.

Anche se si dovesse ipotizzare la permanenza di un diritto alla
neutralita nel diritto internazionale (che, come dimostrato, non ¢ af-
fatto assodato), la priorita deve essere data alle norme delle Nazioni
Unite che garantiscono il mantenimento della pace — come ha sot-
tolineato molto chiaramente Hersch Lauterpacht nel 195376 — in
modo da dare la possibilita di fornire assistenza alla vittima dell’ag-
gressione senza che questa assistenza debba necessariamente essere
classificata come “autodifesa collettiva”. Questo ¢ cio di cui si sono
preoccupate tutte le nazioni sostenitrici dell'Ucraina per non essere
considerate parte in causa nella guerra’’. Se, come nel caso dell’U-
craina, I’Assemblea Generale delle Nazioni Unite ha stabilito I'esi-
stenza di un’aggressione (nello specifico da parte della Russia)’, al-
lora un caso di autodifesa legittimato dalle Nazioni Unite, in
conformita con la risoluzione di Uniting for Peace, & confermato al
di la di ogni dubbio.

Anche se si volesse ignorare il primato del diritto delle Nazioni
Unite ai sensi dell’art. 103 della Carta delle Nazioni Unite e, in ge-
nerale, ignorare il predominio del diritto delle Nazioni Unite in ma-
teria di mantenimento della pace, la preoccupazione di violare il di-
ritto della neutralita con la limitazione del divieto di riesportazione
sarebbe priva di qualsiasi fondamento: anche i — pochi — accademici

75Si veda in particolare Christian Tomuschat, “Uniting for Peace” - Ein Riick-
blick nach 50 Jabren, in 76 Die Friedenswarte 2-3/2001, 289-303; Andrew J. Carswell,
Unblocking the UN Security Council: The Uniting for Peace Resolution, in 18 JCSL
3/2013, 453-480; Larry.D. Johnson, “Uniting for Peace”: Does it Still Serve any Useful
Purpose?, in AJIL Unbound 2014, 106-117; e Stefan Talmon, The Legalizing and Legit-
imizing Function of UN General Assembly Resolution, in AJIL Unbound 2014, 123-
128; e Michael P. Scharf, Power Shift: The Return of the Uniting for Peace Resolution,
in 55 Case Western Reserve Journal of International Law 2023, 1-29.

76 Cfr. H. Lauterpacht (n. 11).

7T Per la maggior parte, la questione & stata lasciata da parte. Solo alcuni Stati
hanno fatto riferimento esplicito (Albania) o implicito (Polonia) al diritto collettivo di
autodifesa. Alcuni Stati (Germania), invece, hanno esplicitamente escluso 'esistenza di
una situazione di autodifesa collettiva. Si veda in particolare Giulio Bartolini, La for-
nitura di materiale bellico nel conflitto Russia-Ucraina: oltre il diritto di neutralita?, in
Questioni di diritto internazionale, Zoom-out 99, 2023, 3-21, con riferimento al docu-
mento ONU S/PV.9256, al documento ONU S/PV.9126 e alla Bundestags-Drucksa-
che 20/1918 v. 18 maggio 2022.

78 UNGA Res. ES-11/1 v. 2 marzo 2022 (adottata con 141 voti a favore, 5 con-
trari e 35 astensioni.
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su livello internazionale che ancora sostengono lesistenza di un di-
ritto internazionale della neutralita ammettono che un precetto di
diritto internazionale consuetudinario a questo proposito non puod
essere dimostrato’.

Tuttavia, questa proposta di modifica, almeno finora (estate
2023), non ha avuto alcun successo politico. La Svizzera rimane
quindi fedele al suo rigido divieto di riesportazione, nonostante le
critiche internazionali.

VIIL. 1] sistema di difesa aerea Sky Shield

La guerra in Ucraina ha reso ancora una volta evidente che
nelle controversie militari moderne la minaccia centrale proviene
dall’aria, attraverso gli aerei e soprattutto i missili e i droni teleco-
mandati. Anche i “neutrali” devono affrontare questa sfida, ma an-
che in questo caso diventa evidente quanto la legge sulla neutralita
sia diventata impraticabile e obsoleta, anche in termini puramente
“tecnici”. La difesa dalle minacce aeree — soprattutto per gli Stati
europei di dimensioni territoriali relativamente ridotte — & effettiva-
mente possibile quasi solo attraverso la cooperazione militare. Tut-
tavia, cio solleva la questione della compatibilita di tali accordi con
il divieto di alleanze, soprattutto per i neutrali. Il 7 luglio 2023, sia
I’Austria che la Svizzera hanno annunciato la loro intenzione di par-
tecipare all’iniziativa “Sky Shield” e hanno firmato una dichiara-
zione corrispondente — unita a una dichiarazione aggiuntiva se-
condo la quale la neutralita di questi due Stati deve essere preser-
vata®, Tuttavia, non & ancora chiaro (o non & noto nei dettagli) in
cosa dovrebbe consistere la cooperazione nell’ambito di questa ini-
ziativa. Secondo varie voci, si tratterebbe di una piattaforma di ac-
quisto. La partecipazione dei neutrali a questa iniziativa non sa-
rebbe problematica secondo il concetto tradizionale (contrapposto
a quello “assoluto”) di neutralita. Tuttavia, diverse dichiarazioni in-
dicano che questo “Sky Shield” andra oltre una tale cooperazione e

79 Cfr. J. Upcher, Neutrality in Contemporary International Law, OUP: Oxford
2020, 85. In questo senso anche T. Cottier, Die Wiirde des Menschen steht in: Mit-
telpunkt, NZZ 23 giugno 2023, 19.

80 Cfr, “Austria e Svizzera si uniscono alla difesa aerea europea”, Der Spiegel v.
7.7.2023, https://www.spiegel.de/ausland/sky-shield-oesterreich-und-schweiz-schliessen-
sich-europaeischer-luftverteidigung-an-a-85¢65733-5¢7f-4acf-a182-33d451dc471d.
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includera azioni di difesa congiunte. Cio costituirebbe molto pro-
babilmente un’alleanza militare, che sarebbe vietata almeno se-
condo il diritto costituzionale austriaco (e anche nel senso della tra-
dizionale concezione svizzera della neutralita)8!. Come si possano
conciliare gli impegni di garanzia della neutralita con un tale si-
stema di difesa al momento deve rimanere aperto.

IX. Conclusioni: La neutralita dell’ Austria e della Svizzera attual-
mente non é tanto di diritto internazionale quanto di natura au-
topozetica

La messa in discussione della natura giuridicamente vinco-
lante, anzi della rilevanza giuridica della neutralita austriaca, ¢ un
argomento costante di discussione accademica in Austria®2. A livello
giuridico e politico-giuridico, si prende poco nota di questa discus-
sione e comunque non in forma approfondita. Per i politici, la neu-
tralita ¢ diventata un principio di fede che viene presentato come
vincolante, anche se questa affermazione non regge a un esame pit
attento.

E generalmente riconosciuto che il concetto tradizionale di
neutralita — se tale concetto pud essere identificato in modo gene-
ralmente valido — non puo essere ritenuto conforme alle necessita
della realta odierna. La relativizzazione aggettivale, ad esempio
sotto forma di “neutralita differenziale”, “neutralita dinamica”,
“neutralita a geometria variabile” o “neutralita ridotta all’area cen-
trale” puo al massimo creare una prima parvenza di adattamento di

81] vicecancelliere austriaco Kogler sembra voler introdurre un nuovo concetto
di alleanza quando sostiene che “Sky Shield” non ¢ una “alleanza militare in senso
stretto”. Come si possa ricavare dalla legge austriaca sulla neutralita del 1955 un’ec-
cezione nel senso di una difesa congiunta che non costituisca un’”alleanza militare in
senso stretto” e cosa si possa intendere concretamente con questo concetto, deve ri-
manere aperto. Cfr. “Sky Shield: la partecipazione dell’Austria ‘logica’ per Kogler”, in
Die Presse v. 31.7.2023, https://www.diepresse.com/13494512/sky-shield-teilnabme-
oesterreichs-fuer-kogler-logisch ’ref=ues_a.

82 Si vedano solo i numerosi articoli di Gerhard Jandl, che per anni ha accom-
pagnato e commentato la critica giurisprudenziale al concetto austriaco di neutralita.
Si veda, ad esempio, G. Jandl, Neutralitit und osterreichische Sicherbeitspolitik, in G.
Schopfer (a cura di), Die dsterreichische Neutralitit - Chimdre oder Wirklichkeit?, Graz
2015, 199 ss. Si veda anche P. Hilpold, How to Construct a Myth: Neutrality within the
United Nations System Under Special Consideration of the Austrian Case, in Chinese
Journal of Internatioan! Law, 18/2019, 247-279.
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questo concetto alle esigenze moderne, ma poi, se non altro a causa
dell’indeterminatezza di queste relativizzazioni e dei loro diversi
usi, non regge a un esame pit attento. Lo stesso vale per gli impe-
gni di garanzia, come quelli assunti nel contesto della “Sky Shield
Initiative”: In ultima analisi, la questione decisiva deve essere se tali
impegni sono tecnicamente praticabili. Altrimenti non sono altro
che dichiarazioni politiche, o addirittura una foglia di fico.

La persuasione mirata dei politici — in parte determinata da
motivazioni meno nobili — ha dato i suoi frutti e 'ampia popola-
zione si aspetta ora che questa promessa venga mantenuta®. La sua
giustificazione giuridica non & pit attesa o richiesta dalla maggio-
ranza della popolazione. Un’utopia ha preso vita propria. Ci sono
numerosi parallelismi tra il dibattito svizzero sulla legge sulla neu-
tralita e quello austriaco, ma anche notevoli differenze. Cio che col-
pisce in Svizzera ¢ la decisa presa di posizione di affermati studiosi
di diritto internazionale a favore di un ripensamento radicale della
neutralita elvetica, anche se di recente ci sono stati anche diversi
tentativi di difendere il concetto di neutralita — con argomentazioni
che sono, almeno dal punto di vista di questo autore — meno con-
vincenti.

Nella comunita accademica austriaca il dibattito sulla neutra-
lita & forse meno intenso, soprattutto se confrontato con quello del
passato. In entrambi i casi, si in quello svizzero che in quello au-
striaco, ci si chiede in che misura la discussione accademica rag-
giunga il pubblico pitt ampio e possa quindi influenzare il processo
decisionale democratico. Il fatto che costrutti di politica di neutra-

83 Si vedano, a proposito della discussione sulla politica di neutralita, le osser-
vazioni molto accurate di Heinrich Neisser:

“Il comportamento austriaco negli anni della fase di adesione rivela gia quel-
I’'ambiguita che ha caratterizzato il dibattito sulla neutralita austriaca negli anni suc-
cessivi. A differenza degli altri candidati neutrali nel periodo precedente I’allarga-
mento del 1° gennaio 1995, ossia Svezia e Finlandia, la neutralita austriaca ¢ stata
messa in discussione in molte fasi del processo di adesione. Tuttavia, non ¢ stata men-
zionata nel Trattato di adesione stesso.

Nei loro discorsi, i rappresentanti della politica austriaca hanno professato fino
ad oggi il loro sostegno alla neutralita austriaca in modo del tutto indifferenziato. In
questo modo sostengono I'atteggiamento di base di molti austriaci che considerano la
neutralita come un elemento dell’identita austriaca e non riconoscono una zona pro-
blematica nell’appartenenza dell’ Austria neutrale all'Unione Europea (UE).

Cfr. H. Neisser, 25 Jahre Mitgliedschaft Osterreichs in der Europdischen Union,
OGIE Policy Brief 23/2020, 4.
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lita che sono stati smentiti da tempo vengano riproposti a livello po-
litico e ripresi di conseguenza dai mass media pud essere conside-
rato un’indicazione del fatto che 'influenza del mondo accademico
sull’opinione generale ¢ carente.

Rispetto al mondo accademico, la politica segue indubbia-
mente un approccio — almeno in parte — diverso alla questione della
neutralita. Questo orientamento (in parte) diverso puo essere spie-
gato molto bene se si considerano i partiti politici come “massimiz-
zatori di voti” nel senso della “New Political Economy” (“Public
Choice Theory”). In altre parole, nella competizione politica, i par-
titi politici sosterranno la posizione che probabilmente rafforzera
maggiormente il loro potere politico. Una volta che il concetto esa-
sperato della neutralita si & radicato nel discorso sociale, nel tempo
puo istaurarsi un processo di “costante auto-rinforzo” che puo por-
tare a continue “offerte al rialzo” nelle richieste di leggi e politiche
sulla neutralita. Con riferimento alla situazione in Svizzera e in Au-
stria, & possibile individuare la tendenza a esagerare continuamente
le affermazioni in questo campo, richieste che sono in parte immuni
da un esame tecnico-accademico®.

Come si evince dalla letteratura®, gli interessi degli Stati confi-
nanti, se non quelli delle rispettive “potenze mondiali”, furono de-
cisivi per 'emergere della neutralita sia svizzera che austriaca. All’i-
nizio non c’era alcun segno di “euforia per la neutralita” in nessuno
dei due Paesi. Tuttavia, I'atteggiamento nei confronti della neutra-
lita ¢ cambiato nel corso del tempo; le parti interessate hanno rico-
nosciuto che un concetto di neutralita interpretato in modo flessi-

84 Nell’agosto 2023 si & saputo che in Austria rappresentanti dell’esercito avreb-
bero ottenuto il compito di portare la “difesa nazionale completa” e la discussione
sulla neutralita nel settore dell’istruzione. Su questa base, 'Unione studentesca austri-
aca (Osterreichische Hochschiilerschaft - OH) ha espresso critiche a causa della “milita-
rizzazione del sistema educativo” ad essa associata. Cfr. “Der Standard” v. 6 agosto
2023, https://www.derstandard.at/story/3000000181932/214h-kritik-an-militarisierung-
des-bildungswesens con la dichiarazione della presidente dell’OH Nina Mathies. Alla
luce della discussione poco chiara sul diritto della neutralita o dell’ampia disattenzione
a fondamentali principi del diritto internazionale e dell’'UE a livello politico austriaco,
ci si deve chiedere “quale diritto della neutralita” dovrebbe essere insegnato. Dal
punto di vista della logica dei fatti, si dovrebbe cercare un solido consenso di base tra
scienza e politica prima di presentare “sintesi semplicistiche” (di che cosa, principi in-
dividuati da parte di chi?) a livello scolastico.

8 Sulla storia della neutralita austriaca, si veda ad esempio Michael Gehler, Da
Saint-Germain a Lisbona, Vienna 2020, 235 ss.
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bile puod ottenere notevoli vantaggi sulla scena internazionale, sia
dal punto di vista politico che economico. La neutralita ¢ diventata
un concetto “autopoietico”, esasperato dal punto di vista morale e
politico e quindi da salvaguardare nonostante i suoi difetti e le sue
contraddizioni. Per la Svizzera si ¢ notato un corrispondente adat-
tamento della storiografia, di una “tradizione inventata”, attraverso
la quale I'idea della neutralita doveva essere riportata storicamente
nel passato e resa inattaccabile®, Sia in Austria che in Svizzera, il
concetto di neutralita & stato mistificato, tanto da essere considerato
un punto fermo nel dibattito politico-democratico, che non puo es-
sere messo in discussione.

Un fattore che complica I'intero dibattito ¢ il fatto che il con-
cetto di neutralita ha origine nel diritto internazionale e deve ora es-
sere considerato anche nella prospettiva del diritto dell’UE. In
molti Paesi — purtroppo anche in Austria — le discussioni sul diritto
internazionale e sul diritto dell’'UE sono spesso difficili da con-
durre, poiché molti giuristi (per non parlare dei “laici del diritto”)
ignorano aspetti essenziali del diritto internazionale (compreso il di-
ritto UE) e hanno notevoli problemi a comprenderne la natura e le
modalita del suo funzionamento. Pertanto, c’¢ il rischio che un con-
cetto di neutralita trovi spazio nel diritto nazionale, che deriva da
un diritto internazionale che non esiste pit in questa forma e pro-
babilmente non ¢ mai esistito. Tuttavia, non si puo negare che la
politica di neutralita possa servire con successo un’ampia varieta di
interessi, anche se la pretesa di una giustificazione giuridica inter-
nazionale viene avanzata in modo errato®”. Un approccio onesto e
tecnicamente corretto, tuttavia, richiederebbe che una discussione
politica sia dichiarata come tale e che la responsabilita delle deci-
sioni necessarie non venga spostata su un immaginario diritto inter-
nazionale.

In particolare, cio faciliterebbe anche il confronto accademico-
politico tra I’Austria e la Svizzera. La rivelazione degli obiettivi di

86 Cfr. H.U. Jost, cit., nota 36.

87 Per il valore della politica di neutralita della Svizzera, si veda Dieter Pfirter,
Die Neutralititspolitik als Kern der schweizerischen Neutralitit, in FS Stephan Breiten-
moser, 2022. Negli ultimi anni si ¢ pil volte valutato in che misura il trasferimento di
questo modello di neutralita sarebbe stato utile per la stabilizzazione dell’'Ucraina. Si
veda ad esempio W. Ettmayer, Der Krieg in der Ukraine - Ware eine dsterreichische Lo-
sung moglich?, in International 111/2021, 23-25.
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politica estera fortemente divergenti — dopo tutto, la neutralita au-
striaca serviva principalmente a placare 'URSS nel secondo dopo-
guerra, mentre la neutralita svizzera era una neutralita largamente
imposta che tuttavia permetteva la coesione tra gruppi linguistica-
mente e culturalmente molto eterogenei nel Paese — renderebbe
chiaro quanto le discussioni sul diritto della neutralita siano situa-
zionali, cioé non trovino la loro base nel diritto internazionale, ma
nelle esigenze specifiche della rispettiva realta locale. 11 riferimento
al diritto internazionale, quindi, spesso non rappresenta altro che
un pretesto per legittimare gli interessi nazionali, facendo riferi-
mento a un sistema giuridico a cui apparentemente si puo attribuire
con sicurezza qualsiasi contenuto.

Il conflitto in Ucraina ha posto Svizzera e Austria di fronte a
un giuramento di rivelazione: Quale grado di solidarieta sono di-
sposti a fornire questi due Stati di fronte a una minaccia estrema
per la nazione ucraina, vittima di un’aggressione senza precedenti
per 'Europa dopo la seconda guerra mondiale? In questo contesto,
quanto ¢ credibile il riferimento a una neutralita dai contorni poco
chiari e difficilmente conciliabile con il diritto di pace delle Nazioni
Unite? La discussione sulla partecipazione all’iniziativa “Sky-
Shield” ha reso ancora una volta evidente I'incoerenza e la contrad-
dittorieta dell’intero dibattito sulla neutralita. Il contemporaneo ri-
fiuto dell’ Austria, basato sul diritto di neutralita, di partecipare alle
operazioni di sminamento in Ucraina aggrava ulteriormente I'im-
pressione di incoerenza e solleva anche notevoli questioni di diritto
morale e umano®, L'accresciuto impegno del mondo accademico su
questo tema — chiaramente da intravedere in Svizzera, mentre in
Austria ¢ percettibile soltanto in forma ridotta® — fa almeno sperare
che col tempo l'attenzione del dibattito pubblico si sposti dal piano
politico quotidiano a una discussione fattuale e giuridicamente fon-
data su questo tema, nello spirito della solidarieta europea, sempre
pit importante per la comunita degli Stati.

88 Cfr. “Fachleute sehen Osterreichs Neutralitit nicht als Hindernis fiir human-
itire Entminung in der Ukraine®, in Der Standard v. 11 maggio 2023, https://www.
derstandard.at/story/2000146299719/oesterreichs-neutralitaet-verbindert-fachleuten-zu-
folge-keine-humanitaere-entminung-in-der e P. Hilpold, “Unbehagen im Rechtsstaat”,
in Die Presse v. 1 giugno 2023, https.//www.diepresse.com/6294329/unbehagen-in-
rechtsstaat.

89 Ralph Janik parla di un dibattito “contenuto ed in ultima analisi inconclu-
dente”. Cfr. R. Janik, Neutralita e autodifesa, Juridicum 2023, 48-53.



184 PETER HILPOLD

Abstract

The conflict in Ukraine has confronted neutral states — but also the
international community as a whole — with a difficult question: What rel-
evance can neutrality law still have in the face of such a challenge? In
principle, this question is not new. It has become relevant immediately
with the entry into force of the UN Charter. The conviction that neutral-
ity had lost its raison d’étre in the UN system was very pronounced and
this vision shaped also the attitude of many governments. Subsequently,
from the middle of the last century onwards, the discussion on neutrality
often seemed superfluous. The fact that individual states wanted to main-
tain their neutrality status or claimed it ex #zovo did not detract from this
conviction. The international community accepted this disagreement be-
tween neutral states and all (or almost all) other states, contributing to a
situation of uncertainty. However, the conflict in Ukraine has created a sit-
uation that requires clarification, especially with regard to the legal status
of Switzerland and Austria. The discussion in this regard will be con-
ducted in terms of law and placed in the general framework arising from
the Ukrainian conflict.

11 conflitto in Ucraina ha posto gli Stati neutrali — ma anche, di ri-
flesso, la comunita internazionale nel suo complesso — di fronte a ad una
difficile questione: Quale rilevanza puo ancora avere il diritto sulla neu-
tralita di fronte a una tale sfida? In via di principio, perd, questa domanda
non ¢ nuova, ma ¢ gia diventata direttamente rilevante con 'entrata in vi-
gore della Carta delle Nazioni Unite. La convinzione che la neutralita ab-
bia perso la sua ragion d’essere nel sistema delle Nazioni Unite ¢ diventata
molto forte e ha di conseguenza formato anche I'atteggiamento dei go-
verni. Di seguito, dalla meta del secolo scorso in poi, la discussione sulla
neutralita spesso ¢ sembrata superflua. 11 fatto che singoli Stati volessero
mantenere il loro status di neutralita o lo rivendicassero ex 7ovo non to-
glieva nulla a questa convinzione. La comunita internazionale ha accettato
questo dissidio tra stato neutrali e tutti (o quasi tutti) gli altri stati, contri-
buendo ad una situazione di incertezza. Il conflitto in Ucraina ha creato
perd una situazione che richiede chiarimenti, soprattutto con riguardo
allo stato giuridico della Svizzera e dell’ Austria. La discussione a questo
proposito deve essere confrontata in termini di diritto e collocata nel qua-
dro generale derivante dal conflitto ucraino.
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