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La Comunidad Europea se muestra hoy, a
pesar de los muldiples problemas con que se
encuentra en el largo camino hacia la unién eco-
némica y politica, como un foco de atraccién
para muchos paises conscientes de que la idea de
una Furopa unida habrd de hacerse realidad.
Este deseo no es nuevo, pues los llamados
“padres de Europa” Jean Monnet y Robert Schu-
man ya pensaron en un federalismo europeo, y
previeron que su efectividad no serfa répida, sino
“mediante pasos concretos, creando para ello una
solidaridad de hecho”.

Ahora, cuando muchos paises de Europa
Central y Oriental se democratizan, dirigen su
mirada hacia la Comunidad como garantfa de
paz y de solidez econédmica. Pero no son sélo
esos pafses los que desean llegar algiin dfa a ser
miembros de la Comunidad, otros como Tur-
quia, Suecia, Finlandia, Suiza, Chipre, Malta o
Austria, también lo desean. ;Qué puede ofrecer
la Comunidad Europea a pafses suficientemente
présperos en su economia y politicamente neu-
trales algunos de ellos? Ciertamente no sélo la
seguridad econdmica, sino la conciencia de per-
tenecer no sélo econdmicamente sino polftica-
mente a una futura Europa Unida y poseer una
verdadera ciudadanfa europea.

Pero Austria, como Malta, Suecia, Finlandia
y especialmente Suiza son pafses neutrales. El
debate sobre la compatibilidad entre neutralidad
y pertenencia a la C.E. tiene tantos defensores

como detractores. La Comunidad tiene persona-
lidad juridica y lleva a cabo sus relaciones exte-
riores para el cumplimiento de sus fines. El
Tratado de Roma de 1957 sélo prevefa fines eco-
némicos, pero poco a poco se va hacia una
mayor integracidn. Por eso el problema de la
compatibilidad entre neutralidad y adhesién a la
Comunidad Europea es actual, en el momento
en que se prevé la unién politica y el comienzo
de una politica comin de defensa y seguridad.

Es por lo tanto el concepto mismo de neu-
tralidad el que estd en juego y el que plantea mds
problemas, a partir de la solicitud de Austria.

En este sentido, Austria ha sido el primer
pafs que el 17 de julio de 1989 solicité su adhe-
sién a la Comunidad, y todos los partidos politi-
cos con excepcién de los Verdes y los
Comunistas estuvieron de acuerdo, si bien chocé
con la opinién publica que no estaba preparada
para ello. Su constitucién de 1955 reconoce la
neutralidad, y el Sr. Alois Mock, Ministro de
Asuntos Exteriores reconocid que Austria, aun
siendo neutral, estd en buenas condiciones para
cumplir sus deberes comunitarios. Chipre solici-
t6 su adhesién en 1990, al igual que Malta, Sue-
cia lo hizo en 1991, mientras que Finlandia y
Suiza lo solicitaron formalmente en 1992.

En todo caso, las relaciones diplomdticas
contindan, aunque el Presidente de la Comisién,
St. Delors, opina, y esto se ha reiterado en el
Consejo Europeo de Lisboa de junio de 1992,
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que no se tratard el tema hasta que no se conclu-
ya la realizacién del mercado interior en 1993.

1. CONCEPTO DE NEUTRALIDAD SEGUN
EL DERECHO INTERNACIONAL.

Se hace necesaria una distincién entre una
polftica de neutralidad en las relaciones interna-
cionales y la neutralidad o neutralizacién como
institucién de Derecho Internacional. La prime-
ra ya fue conocida desde la antigiiedad, en el
tiempo de formacién de los primeros Estados,
mientras la segunda aparecié y evolucioné para-
lelamente a la formacién del Derecho Interna-
cional moderno, aunque su origen se encuentra,
sin duda, en las relaciones diplomdticas de los
antiguos pueblos.

Uno de los caracteres bésicos del Derecho
Internacional moderno, es el de regir las relacio-
nes entre Estados soberanos, con igualdad de
derecho. Puesto que el concepto de soberania
basada en la igualdad de los Estados no existfa en
la antigiiedad, tampoco la nocién de neutralidad
podia existir juridicamente.

Fn la Edad Media la situacion se mantuvo
igual, aunque en el ultimo perfodo de esta época
existia la nocién de neutralidad y un pueblo
podria insistir en que no participarfa en alguna
guerra, aunque de hecho ayudase con dinero,
armas o tropas contra los intereses de otro. Para
evitar esta situacién solfan firmarse tratados que
prohibfan ayudar a los enemigos de la otra parte
en caso de guerra con terceros Estados.

En el siglo XIV aparecid en Barcelona el
libro “Consolat del Mar”, conocido conjunto de
reglas consuetudinarias sobre el derecho del mar
en las que se prevefa la neutralidad en tiempo de
guerra.

A partir de entonces el concepto de neutra-
lidad evolucioné a lo largo de los siglos XVI 'y
XVII y en este siglo es cuando Hugo Grocio
publicé su famosa obra “De iure belli ac pacis”
reconociendo la neutralidad como institucién de
Derecho de Gentes.

En el siglo XIX Suiza y Bélgica quedan como
Estados neutralizados y aparecen normas sobre la
neutralidad marftima en tiempo de guerra.

Pero fue en el convenio de La Haya de 1907
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donde se codificé el derecho consuetudinario
formado a lo largo de los siglos distinguiendo
claramente entre beligerantes y neutrales.

Al igual que ocurrié con otros principios y
reglas de Derecho Internacional, la neutralidad
dejé de ser observada muchas veces durante las
dos Guerras Mundiales. Esro dio lugar a cambios
en la concepcién misma de la neutralidad y se
considerd que era necesario reconsiderar esta ins-
titucién'.

Como vemos, la neutralidad, como institu-
cién de Derecho Internacional existid y evolu-
cioné casi exclusivamente en Europa o ligada a
estados europeos. Ejemplos de ello fue la neutra-
lidad de Suiza, Bélgica, Luxemburgo y Austria.

Sin embargo, habria que distinguir entre la
neutralidad ocasional y 1la neutralidad permanente
o0 neutralizacidn, ademds de las nuevas figuras
aparecidas mds recientemente, que no afectan al
Derecho Internacional’.

Cuando un Estado en un momento concre-
to no desea participar en una guerra, y declara su
neutralidad, nos encontramos con la neutralidad
ocasional. Por esta declaraciéon el Estado entra en
un sistema que reconoce derechos y obligacio-
nes, tales como la imparcialidad, en el sentido de
no ayudar directa ni indirectamente a ninguno
de los beligerantes, y abstencidn, manteniendo
relaciones con los beligerantes y comerciando
con ellos.

La neutralidad permanente es la que nace
de un tratado internacional, entre Estados y para
siempre. Los demds Estados deben respetarla y
los firmantes del tratado de neutralidad se cons-
rituyen en garantes, debiendo defenderla. Fl uni-
co caso actual de neutralidad permanente es el
de Suiza, reconocida ya por el Tratado de West-
falia de 1648, confirmada en el Congreso de
Viena de 1815 y mantenida hasta ahora tradicio-
nalmente’.

Bélgica y Luxemburgo también fueron
durante cierto tiempo neutrales hasta que la
invasién de las tropas alemanas en la Primera
Guerra Mundial hizo que estos paises dejaran de
ser neutrales.

Pero el concepto de neutralidad ha evolu-
cionado durante el actual siglo, y las normas que
nacieron de La Haya en 1907 se vieron inope-
rantes durante la Primera Guerra Mundial, pues



las normas de La Haya estaban previstas para
guerras limitadas, mientras la Guerra Mundial
no lo fue. Entre las dos guerras mundiales se lle-
g6 a pensar que el concepto de neutralidad debe-
ria de desaparecer, y ademds al crearse la
Sociedad de Naciones este concepto aparecié
como incompatible con la nueva Organizacién.
La adhesién de Suiza a la Sociedad de Naciones,
aunque eximiéndola de ciertas obligaciones,
puso de relieve que la neutralidad podria ser
compatible con esta Organizacion.

Durante la Segunda Guerra Mundial, algu-
nos Hstados aplicaron las normas de la neutrali-
dad, y cuando en 1945 la conferencia de San
Francisco aprob¢ la Carta de las Naciones Uni-
das, de nuevo parecia que el concepto de neutra-
lidad habria de desaparecer. La Carta prohibe la
amenaza o el uso de la fuerza en las relaciones
internacionales y el Capitulo VII prevé un siste-
ma propio de seguridad colectiva. ;No serfa en
este caso, la neutralidad, un atenrado contra la
solidaridad internacional o un incumplimiento
de los deberes de los miembros de las Naciones
Unidas?

Sin embargo, aunque la Carta de las Nacio-
nes Unidas nmodLL)G una importante innova-
cién respem’o al Pacto de la Sociedad de
Naciones, al permitir que el Consejo de Seguiri-
dad pueda adoprar decisiones obligatorias por
mayorfa cualificada, siempre con los voros afir-
mativos de los miembros Dermancmes, no se ha
eliminado el conjunto de principios que inspira-
ron el orden internacional anterior a la Segunda
Guerra Mundial.

El sistema de seguridad colectiva establecido
en el Capitulo VII de la Carra, es claramente
insuficiente, pues queda paralizado cuando una
de las grandes potencias ejercita su derecho al
veto.

De ahi que desgraciadamente después de la
Carta las guerras no hayan desaparecido. Si a ello
afadimos que el sistema de seguridad colectiva
previsto en la Carta no siempre se ha mostrado
eficaz, que las Naciones Unidas han reconocido
la neutralidad en el derecho humanitario bélico
recogido en los cuatro Convenios de Ginebra de
1949 v que en 1953 las Naciones Unidas pidie-
ron ayuda a los neutrales para colaborar en el
armisticio tras la Guerra de Corea, hemos de
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reconocer que el status de neutral puede seguir
existiendo.

Sobre esta base, el Prof. Schindler* reconoce
que al menos en tres casos concretos es posible la
neutralidad en las Naciones Unidas: cuando el
Consejo de Seguridad no logre adoptar una deci-
sién obligatoria; cuando la Asamblea General o
el Consejo de Seguridad solamente den reco-
mendaciones y cuando el Consejo permita a uno
o varios Estados mantenerse al margen de la apli-
cacién de sus medidas coercitivas.

Pero después de la Segunda Guerra Mundial
aparecieron otros nuevos tipos de neutralidad
que sélo parcialmente pueden encuadrarse en el
concepto de neutralidad.

De hecho, los tinicos casos de neutralidad
permanente después de la Segunda Guerra Mun-
dial son los de Suiza y Austria, aunque existen
otras como las de Laos, Camboya, Malta o Costa
Rica.

Entre sus caracteres observamos que no
todas tienen su origen en un tratado. Solo Malta
tiene este origen, v aparece en la “Declaracion
del Gobierno de la Reptiblica de Malta” relativo
a la neutralidad de este pafs de 15-9-1980 y 14-
5-1981 donde declara que el estatuto de neutra-

lidad implica: a) no autorizar ninguna base
militar extranjera en territorio maliés, y b) que
ninguna instalacién militar situada en territorio
de Malta podrd ser utilizada por fuerzas extranje-
ras, salvo a peticién del gobierno maltés v en
casos como el de Ic’gi’rirrm defensa, violacién
armada, o en aplicacién de medidas tomadas por
el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas
o cuando la independencia o soberanfa de Malta
se encontrasen amenazadas’.

Esta neurtralidad aparece reconocida en
documentos relativos a esta Declaracién de Neu-
tralidad, por la Republica Iraliana el 15-9-1980,
por la URSS en documento de 8-10-1981, por
Francia el 18-12-1981 y por Tiinez el 22-4-1982
y por tltimo también en la Conferencia de Segu-
ridad y Cooperacién Europea en su reunién de
Madrid el 6 de septiembre de 1983 ios estados
participantes tomaron nota de la Declaracién de
Malta e invitaron a todos los Estados a resperarla.

La neutralidad de Laos y Costa Roca provie-
nen de declaraciones gubernamentales v la de
Austria, como veremos, tiene una base constitu-
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cional. Otros tipos modernos de neutralidad apa-
recen bajo la forma de neutralidad de tipo politi-
co, como la de Finlandia, “zonas neutralizadas” o
bajo el nombre de no alineamiento o neutralismo.

La politica de neutralidad no es juridicamen-
te obligatoria, por lo que un posible cambio uni-
lateral de la politica de neutralidad no supondria
una inobservancia del Derecho Internacional. Asi
Suecia logré mantener su polftica de neutralidad
durante la Segunda Guerra Mundial, mientras
que Noruega o Dinamarca no lo lograron.

El no alineamiento o neutralismo surge tras
la Segunda Guerra Mundial a iniciativa del Presi-
dente de Yugoslavia, ]. Broz-Tito, que logré atra-
er hacia este concepto a un numero considerable
de Estados; se trata de una opinién tomada en
plena época de la Guerra Fria con el deseo de no
alinearse con ninguna de las dos superpontencias.

Hoy la doctrina internacional distingue cla-
ramente estos conceptos® y sostienen que el neu-
tralismo no es mds que una actitud politica.

2. ENTRADA DE ESTADOS NEUTRALES EN
ORGANIZACIONES INTERNACIONALES

La neutralidad permanente estd sometida a
una adaptacidn a las actuales circunstancias y la
doctrina siempre se ha planteado el problema
de la compatibilidad entre el estatuto de neu-
tralidad y la entrada en Organizaciones Interna-
cionales’.

En realidad el problema se planteé en 1919
con motivo de la participacién de Swiza en la
Sociedad de Naciones, mdxime cuando el pueblo
suizo, por votacién popular ¢l 16 de mayo de
1920, sélo ratificéd la adhesién de la Confedera-
cidn a esta recién creada organizacién, por una
débil mayorfa. Sin embargo, Suiza logré del
Consejo de la Sociedad de Naciones ser dispen-
sada de participar en acciones militares o admitir
el paso de tropas extranjeras o la preparacién de
acciones militares en su territorio quedando sola-
mente obligada a participar en posibles medidas
comerciales o financieras que pudieran tomarse
de acuerdo con el art. 16 del Pacto®. Durante la
Segunda Guerra Mundial, el Consejo Federal
suizo dirigié un memordndum al Consejo de la

Sociedad de Naciones, el 29 de abril de 1938,
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con la finalidad de ser dispensado de toda parti-
cipacién en posibles sanciones econédmicas.

Esta solicitud fue tomada en consideracién
y Suiza as{ hizo respetar su total neutralidad
perpetua.

Cuando se crea la Organizacién de Nacio-
nes Unidas después de la Guerra Mundial, las
nuevas formas de la Carta relativas a las medidas
a tomar por los Estados en caso de agresién o
cuando se ponga gravemente en peligro la paz
por algin Estado, hizo que Suiza no entrase a
formar parte de esta organizacién considerando
su total incompatibilidad con los principios de
defensa colectiva establecidos en la Carta.

Sin embargo, Suiza ha mantenido una cola-
boracién ocasional con esta organizacién y ulti-
mamente aparecen voces en favor de la entrada de
Suiza en la ONU". Suiza es miembro de otras
organizaciones internacionales que no ponen en
riesgo su neutralidad, rales como la Organizacién
para la Cooperacién y Desarrollo Econémico
(OCDE), el Consejo de Europa, o la Asociacién
Europea de Libre Cambio desde 1960.

Hubo un momento clave en la vida de la
Organizacién de Naciones Unidas, que se mani-
festd el 14 de diciembre de 1955, dia en que,
entraron simultdneamente en esta Organizacién
dieciséis Estados, entre ellos tres neutrales: Fin-
landia, Irlanda y Austria, aunque cada uno con
un estatuto diferente de neutralidad. Se alegé
para ello que el objetivo de universalidad de la
ONU debfa prevalecer, en cuanto a la admisién
de nuevos Estados. La contribucién de los Esta-
dos miembros de las Naciones Unidas a las
medidas de seguridad colectiva no viene impues-
ta por el Consejo de Seguridad, sino que es
negociada y son los mismos Estados los que han
de decidir su participacién cuando los aconteci-
mientos internacionales y las decisiones del Con-
sejo de Seguridad lo hagan necesario (art. 43 de
la Carta de las Naciones Unidas).

Finlandia basa su neutralidad en el Tratado
de Amistad y Cooperacién con la URSS de 1948
en el que se menciona la voluntad de Finlandia
de quedar fuera de cualquier conflicto entre las
grandes potencias. En realidad no se trata de una
verdadera declaracién de neutralidad sino de una
“politica de neutralidad” que ha sido reconocida
por la Unién Soviética y otros Estados.



Sin embargo Finlandia, dentro de la Orga-
nizacién de Naciones Unidas ha contribuido en
diversas operaciones para el mantenimiento de la
paz, enviando tropas.

Irlanda mantiene una neutralidad ambigua.
La Constitucién irlandesa de 1937 no menciona
la neutralidad, sin embargo en 1921 Irlanda afir-
maba su neutralidad en relacién con el Reino
Unido para mantener su soberanfa.

Miembro de la Sociedad de Naciones, sin
reserva de neutralidad, en 1935 acepté la obliga-
cién de sanciones econdmicas contra Italia.

En la Segunda Guerra Mundial siguié una
politica de neutralidad y no es miembro de la
Organizacién del Tratado del Atldntico Norte
(OTAN).

Se trata pues, en este caso, de una politica de
neutralidad militar, que Irlanda ha puesto de relie-
ve al ratificar el Acta Unica Europea en 1987.

En este sentido el llamado “asunto Crotty”
levanté importantes interrogantes sobre el pro-
pio derecho constitucional irlandés, el derecho
internacional y el de la Comunidad Europea, en
un proceso iniciado por Crotty destinado a
impedir al gobierno irlandés la rarificacién del
Acta Unica Europes, lo que, de hecho, provocé
el retraso en su ratificacién.

La Sentencia de la Corte Suprema, emitida
el 9 de abril de 1987, hace una mencién a la
politica nacional “tradicional” de neutralidad de
Irlanda.

El art. 30 del Acta Unica Europea, relativo a
la cooperacidn politica, contiene la obligacién de
los Estados Miembros de informarse, consultarse
y esforzarse en formular en comtin una politica
exterior europea. Para ello, las Partes se compro-
meten a cooperar estrechamente en las cuestio-
nes de seguridad europea y adoptar posiciones
comunes en el campo de la seguridad y en las
conferencias internacionales en que participen,

La preocupacién de que estos compromisos
pudieran poner en peligro la neutralidad de
Irlanda, e incluso el temor de ser mds o menos
inducida a su entrada en organizaciones de tipo
militar europeas fue tal, que el gobierno creyé
necesario comprometerse a hacer una declara-
cién de neutralidad para fijar su posicién en el
momento de la ratificacién del Acta Unica Furo-

pea (AUE).
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El asunto Crotty sembré de dificultades la
actividad del gobierno irlandés e incluso se
levantaron voces pidiendo un referéndum al
efecto sobre la neutralidad irlandesa, la cual,
como hemos dicho, no estd protegida constitu-
cionalmente. Pero el gobierno irlandés pensaba
que tal referéndum, como afirma O’Connor,
“pondria inevitablemente al desnudo las contra-
dicciones y ambigiiedades de la politica ‘tradicio-
nal’ de neutralidad que los gobiernos sucesivos
han evitado afrontar prudentemente””, En reali-
dad parece que nunca se ha explicado al pueblo
irlandés qué significa su politica “tradicional” de
neutralidad, pero los sucesivos gobiernos han
dado a entender siempre que ello implicaba la no
adhesion a alianzas militares (especialmente a la
OTAN). Por eso, la declaracién hecha al ratificar
el Acta Unica Europea se ha referido a que “las
disposiciones del Titulo IIT no afectan a la politi-
ca Irlandesa de neutralidad militar, establecida
durante largo tiempo y que la coordinacién de
posiciones en los aspectos politicos v econémicos
de seguridad, no incluye los aspectos militares de
la seguridad... y no afecta a los derechos de Irlan-
da a actuar o abstenerse de actuar de cualquier
forma que pueda afectar al estaturo internacional
de neutralidad militar de Irlanda”.

Segiin O’Connor el nuevo afiadido del cali-
ficativo “militar” a la neutralidad tradicional
irlandesa, que antes no habfa aparecido, patece
querer indicar que esta neutralidad no es una
“politica de neutralidad” de hecho, sino que exis-
te un consenso nacional fundamental para esti-
mar que Irlanda no debe intervenir en ninguna
alianza militar.

Visto esto, no es posible asimilar la neutrali-
dad irlandesa a la de Finlandia, Suecia, Malta u
otros Estados como Austria.

Austria, admitida el mismo dfa en la
O.N.U,, basa su neutralidad permanente en su
Constitucién de 26 de octubre de 1955,

Ya la firma del Tratado de Paz con Austria
después de la Segunda Guerra Mundial, presentd
muchas dificultades ante las tesis opuestas de la
Unidn Soviética y los demds Estados signatarios,
hecho que retrasé la independencia de Austria en
diez afos. Finalmente, en el “Memorindum de
Mosci” de abril de 1955, Austria garantizé su
neutralidad y el 15 de mayo del mismo afio,
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vino de la Unién Soviéiica, el 17 de mayo de
1988 cuando con ocasidn de una conferencia de
prensa, el 5. Guerassimov dijo que “la pertenen-
cia de Austria a la Comunidad Europea serfa
incompatible con su neutralidad permanente,
consagrada por un acto constitucional especial y
por el Tratade de Estado de 195571,

Esta afirmacién es en parte errdonea, pues
hemos visto que la neutralidad austriaca no se
basa en el Tratado de Estado sino en su Consti-
rucidn solamente, Viena defendié su neutralidad
y respondié que el Tratado de Roma (arts. 223 y
224) permite a algin Estado Miembro quedar al
margen de las decisiones comunes.

De nuevo, el 10 de agosto de 1989, tras la
presentacion de la solicitud de adhesidén, el
gobierno soviético expuso su descontento con los
mismos argumentos que la vez anterior, v el
Canciller Branitzky reacciond reafirmando su
desco de adherirse y permanecer neutral argu-
yendo que “la politica de Austria es un asunto
propio que sélo concierne a este pafs”.

Naturalmente, como pone de relieve el Prof.
Rousseau, el gobierno austriaco ha cambiado de
punto de vista con relacién a la actitud manteni-
da en declaracién de 31 de julio de 1960 cuando
rehusé concluir un tratado de asociacién con la
C.E. lo que no le impidié posteriormente firmar
en 1972 un tratado de libre cambio que ya no
parecid suscitar tantos problemas.

El 31 de julio de 1991 la Comunidad mani-
festé su punto de vista, asegurando que desde ¢l
plano econdmico, Austria estd en condiciones de
adherirse a la Comunidad pero que desde el
punto de vista politico la Comisién opina que la
neutralidad perpetua del pafs plantea problemas
de compatibilidad con los Tratados, v que deberd
recibir de las autoridades austriacas, garantias
concretas sobre su capacidad de suscribir com-
promisos en relacién con la politica exterior y de
seguridad comun. Esta misma afirmacién la
encontramos en el informe de la Comisién al
Consejo Europeo de Lisboa en junio de 1992
como tema de especial preocupacién en relacién
con todos los neutrales.

En cuanto a otros Estados que han solicita-
do la adhesién, Suecia es neutral desde el Con-
greso de Viena de 1815, y en 1905 Suecia y
Noruega firmaron un Tratado sobre una zona de
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neutralidad perpetua, pero tal neutralidad no
reposa en ninguna ley constitucional. Miembro
de Naciones Unidas desde 1946, sin ninguna
reserva, no parece plantear ningin problema
ante su adhesion a las Comunidades Europeas.

Suiza, en cambio, a pesar de no haber
incluide ninguna reserva en su peticién de adhe-
sién a la Comunidad, con el fin de que su peti-
cién sea estudiada al mismo tiempo que las
presentadas por Austria, Suecia y Finlandia, es el
Estado considerado neutral por excelencia. Su
neutralidad arranca de un texto de derecho inter-
nacional, en el Congreso de Viena de 1815, aun-
que sus origenes de hecho sean mds remotos. Su
neutralidad perpetua volvié a ser reafirmada en
el art. 435 del Tratado de Versalles de 1919 y
mantenida durante dos Guerras Mundiales.

El 22 de julio de 1972 Suiza firmé un
acuerdo de libre cambio con la Comunidad, que
el pueblo aprobé por voracién popular el 3 de
diciembre del mismo afio con la unanimidad de
los veintidés cantones y la mayorfa del refrendo
popular.

Sin embargo, actualmente se estdn ponien-
do de relieve las dudas e incertidumbres por las
que estd pasando este pafs con relacién a sus rela-
ciones entre la neutralidad y la pertenencia a las
organizaciones internacionales y que le han lleva-
do finalmente a solicitar la adhesién a la C.E.,
como muy bien ponen de relieve Beigbeder y
Landau™.

A pesar de que también en Suiza se plantea
el problema, ha sido, sin embargo, la doctrina
austriaca de Derecho Internacional la que ha
planteado mds dudas sobre la compatibilidad
entre neutralidad y adhesién.

Unos autores aluden al poder de decision
por mayorfa de la Comunidad, que podria obli-
gar a un neutral a actuar en contra de su neutra-
lidad. Esto realmente segiin el Tratado de Roma
s6lo podria ocurrir en dos casos muy concretos:
el art. 75 (politica de transportes) y el 113 (poli-
tica comercial exterior) y atn asi hoy no serfa
posible porque el Consejo de Ministros no pue-
de decidir por mayorfa cuando se vaya contra la
voluntad de un Estado miembro o sus “intereses
esenciales”.

Otros ponen el acento en el art. 225 por el
que la Comisién o un Estado miembro pueden
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ir al Tribunal alegando que un Estado (que pue-
de ser un neutral) ha abusado de las cldusulas
defensivas de los arts. 223 y 224. Pero si el Esta-
do neutral se adhiere a la Comunidad con reser-
va de neutralidad, ningin Estado podrd alegar ya
abuso de derecho. Lo mismo ocurre con los que
piensan que la neutralidad ya no serd posible
después de la adhesidn, pues todo depende de
cémo negocie el nuevo Estado neutral su cldusu-
la de neutralidad con la C.E.".

Algunos autores vieron el peligro en el Acta
Unica Furopea de 1986 que prevefa la Unién
Europea y en el actual Tratado de Maastricht
sobre la Unién Europea. Ciertamente puede ser
un serio obstdculo pero no insalvable. El Acta
Unica Europea expresa el deseo de la coopera-
cién politica, y sélo advierte que los Estados
miembros procuraran no ir contra la realizaciéon
de la unién politica. Maastricht estd todavia leja-
no en su realizacién efectiva, pero el 5r. Leon
Brittan declaraba que “los Estados neutrales pue-
den ser miembros de la CE sin comprometerse
en el sistema defensivo, as{ Austria o Suecia u
otros neutrales podrdn quedar con su cardcter
con relacién a la defensa europea”. La doctrina
mds moderna estd de acuerdo en que Austria es
la tnica que tiene derecho de interpretar su poli-
tica de neutralidad, en el marco del Derecho
Internacional. Como afirma Schiissel “Austria ha
comprendido siempre y sigue entendiendo este
estatuto como una contribucién especifica al
mantenimiento de la paz y de la seguridad en
Europa™. Después de la guerra, la neutralidad
austriaca tenfa una importancia especial. Hoy la
situacién ha cambiado, y el deseo de Austria de
formar parte de la Comunidad Europea aparece
bajo un nuevo prisma.

Ya con la creacién de la unién politica
europea, se estudian modelos nuevos que pue-
dan permitir a estados neutrales ser relevados de
ciertas obligaciones en determinadas circuns-
tancias, para hacer compatible la adhesién con
su neutralidad. De hecho, Austria ya ha mani-
festado que estd preparada para participar en la
politica de seguridad excepto en el campo mili-
tar y Suiza desea también participar en la politi-
ca de seguridad, incluso en las sanciones
econémicas, quedando neutral en lo estricta-
mente militar.
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4. CONDICIONES PARA LA ADHESION
A LA CE. Y NEUTRALIDAD

Aunque el Tratado de la Comunidad Euro-
pea del Carbén y del Acero (CECA) contiene un
sistema particular para la entrada de nuevos
miembros, la fusién de las instituciones comunes
hizo que el sistema para la adhesién a las tres
Comunidades sea muy parecido. Hoy podemos
decir, que los tratados constitutivos de las
Comunidades Europeas no prevefan mds que la
necesidad del candidato, de ser Estado europeo,
pero por homogeneidad entre los Estados y por
los ideales comunes de paz y libertad, asi como
por los principios enunciados en el art. 2 del T
CEE, fue necesario adoptar nuevas condiciones,
como que el Estado candidato posea una econo-
mfa sélida y un sistema politico democrdtico. 5i
a esto afiadimos que, tras el “Informe Birkel-
bach” se subrayé la idea de una colaboracién
politica, tema ya aceptado plenamente en Maas-
tricht en 1991, hoy se requiere también una
especial aceptacién de la unidad politica, y estar
en condiciones de llevar a cabo la politica exte-
rior y de seguridad comun, que es lo que plantea
algiin problema sobre su compatibilidad con la
neutralidad de algiin Estado.

Segin esto, las etapas por las que debe pasar
un Estado que desee adherirse a la Comunidad
Europea, son:

a) Presentacion de la solicitud formal de adpe-
sién segun el art. 237 del Trat. CEE, presentando
la solicitud ante el Consejo de Ministros.

La Comisién, por su parte, informa sobre su
punto de vista y el Consejo decide la apertura de
negociaciones con el Estado correspondiente,
comisionando al “Comité de Representaciones Per-
manentes’ (COREPER) para que preparen, junto
con la Comisién, los temas para la fase siguiente.

b) Toma de decision. En esta fase, se estudian
todos los temas relativos a la adhesién del nuevo
Estado y una vez encargada la Comisién para lle-
var a cabo las conversaciones con el candidato,
finalmente el Consejo tras escuchar la opinién
de la Comisién y del Parlamento, que se habrd
pronunciado por mayorfa absoluta de sus miem-
bros, decide sobre la adhesién por unanimidad.

c) Firma del Tratado de adbesién. Segin el
art. 237 del Tratado CEE la fase final consiste en



la firma del Tratado de Adhesién. Este tratado
debe ser ratificado por el nuevo miembro y por
todos los demds Estados Miembros, y mediante
el Acta de Adhesién se fijan las condiciones deta-
lladas de la adhesién.

Tanto el Acta Unica Europea, en sus arts. 8
y 9 como en el art, 0 del Trarado de la Unién
Europea'” mantienen este procedimiento.

En cuanto a la posible adhesién de un Esta-
do neutral, no hay mencién alguna a la neutrali-
dad en los textos constitutivos comunitarios, lo
que indica que no existe ninguna prohibicién.
Sin embargo, como afirma el Prof. Hummer' en
la década de los sesenta especialmente, la doctri-
na austriaca temfa la pérdida de neutralidad y
mostraba diversos argumentos, alguno de los
cuales ya han quedado obsoletos.

Algunos argumentaban que la toma de deci-
siones por la C.E. por mayoria de votos podria
obligar a un Estado neutral a tomar medidas
contrarias a su neutralidad.

Esto ha quedado obsoleto, en la préctica,
puesto que, a pesar de lo acordado en el Acta
Unica Europea, el Consejo no puede tomar deci-
siones apoyadas en la mayoria cuando estas
vayan en contra de los “intereses vitales, o esen-
ciales” de un Estado miembro. La base de este
cambio se encuentra en el compromiso de
Luxemburgo de 29 de enero de 1966, y es vilido
incluso cuando el derecho originario previese esa
mayoria si bien la doctrina se ha planteado la
subsistencia del citado compromiso a rafz de la
entrada en vigor del Acta Unica Europea.

Mis modernamente, podria plantearse pro-
blemas de compatibilidad entre la neutralidad de
un Estado y las normas del Acta Unica Europea
(AUE) de 1986 que prevefa la unidn europea y
la cooperacién politica. Pero en realidad esta
unién politica, incluso después del Tratado de la
Unién Europea, es atin un deseo, que ha de
hacerse realidad en el futuro, pero donde siem-
pre funciona el mecanismo de consulta y puesta
de acuerdo entre los Estados Miembros sobre los
aspectos politicos y econdmicos de la seguridad
comun.

El Titulo V del Tratado de la Unién Euro-
pea, que trata de la politica exterior y de seguri-
dad comun, establece que los Estados miembros
apoyaran activamente y sin reservas la politica
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exterior y de seguridad de la Unidn y se adsten-
drdn de toda accidn contraria a los intereses de la
Unién (art. J.1-4°) pero también prevé que los
Estados miembros se informardn mutuamente
sobre cualquier cuestién de politica exterior y de
seguridad que revista un interés general, para
garantizar su eficacia.

El art. J.3-4° establece que “las acciones
comunes en los dmbitos de politica exterior y de
seguridad, serdn vinculantes para los FEstados
miembros en la adopcién de sus posiciones y en
el desarrollo de su accién” pero también en el
parrafo 7° se tiene en cuenta la posibilidad de
que un Estado tenga dificultades importantes
para la aplicacién de la accién comun, en cuyo
caso el Consejo deliberard al respecto para buscar
una solucién adecuada. Con esto se abre la posi-
bilidad a un pafs neutral de exponer sus dificul-
rades en el momento oportuno, ¢ incluso segin
el art. J.8-3° cualquier Estado miembro puede
plantear al Consejo cuestiones relacionadas con
la politica exterior y de seguridad comin y pre-
sentar propuestas al Consejo.

5. RESERVA DE NEUTRALIDAD.

Segin el Convenio de Viena sobre Dere-
cho de los Tratados™ un Estado puede formular
reservas en el momento de firmar, ratificar,
aceptar o aprobar un Tratado o de adherirse al
mismo.

De ello se deduce que un Estado con neu-
tralidad permanente, como es el caso de Austria
puede, en cualquier momento, formular reserva
de neutralidad ante la C.E.

La reserva de neutralidad sélo puede ser
aplicada segtin el art. 225 del Tratado CEE vy se
trata en este caso de una reserva general que sélo
tiene relacién con la competencia del Tribunal.
La Comisién o cualquier Estado miembro
podrdn recurrir ante el Tribunal de Justicia
Comunitario si considera que otro Estado
miembro abusa de las facultades previstas en los
arts. 223 y 224.

Para entenderlo, diremos que el art. 223
prevé que ningun Estado estard obligado a facili-
tar informacién cuya divulgacién considera con-
traria a los intereses esenciales de su seguridad y
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que se refieren a la produccién o al comercio de
armas, municiones, etc.

El art. 224 trata de evitar que el funciona-
miento del mercado comun resulte afectado por
las medidas que un Estado miembro pueda verse
obligado a adoptar “en caso de graves distrubios
internos que alteren el orden publico, en caso de
guerra o grave tensién internacional que consti-
tuya una amenaza de guerra, o para hacer frente
a las obligaciones contraidas por el mismo para
el mantenimiento de la paz y la seguridad inter-
nacional”.

A qué obligaciones contraldas puede refe-
rirse este articulo? Evidentemente, v esto lo esta-
mos viendo ahora con motivo de los graves
problemas en la antigua Yugoslavia, a las medi-
das que el Consejo de Seguridad de las N.U.
pueda tomar en cumplimiento del capitulo VII
de la Carta, y que pueden obligar a los miembros
de las Naciones Unidas.

Este articulo, por otra parte, ha sido toma-
do por la Comunidad como base para las sancio-
nes contra algunos Estados, como fue el caso de
las sanciones contra Irdn, contra Argentina, con
ocasién de la guerra de las Malvinas o contra
Irak en la guerra contra Kuwait, y tltimamente
contra Serbia.

St un Estado neutral no desea comprome-
terse en las sanciones comunitarias contra un
Estado, deberd formular una reserva de neutrali-
dad, como lo hizo Irlanda en el momento de las
sanciones contra Argentina, hecho que fue acep-
tado por la Comunidad.

Como ya hemos expuesto, el Tratado de la
Unién Europea, dentro del titulo V relativo a la
politica exterior y de seguridad comun, prevé en
su art. J.3-7, que “en caso de que un Estado ten-
ga dificultades importantes para aplicar una
accién comun, solicitard al Consejo que delibere
al respecto y busque las soluciones adecuadas.
Estas soluciones no podrdn ser contrarias a los
objetivos de la accién ni mermar su eficacia’, lo
que abre la puerta a la posibilidad de abstencién
parcial.

Otra posibilidad previsible es que en lugar
de formular una reserva de neutralidad, el Esta-
do neutral formule una declaracién interpretati-
va considerando que el incumplimiento de las
sanciones contra otro Estado derivan de su neu-
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tralidad y que no se trata, en ningin caso, de
abuso de derecho.

;LEn qué momento puede un Estado neutral
presentar la reserva?

Puesto que la finalidad de la reserva es evitar
la plena aceptacién de los deberes comunitarios,
puede presentarse junto con la peticién formal
de adhesién para que la Comisién pueda prepa-
rar su informe provisional. Dado que los Trata-
dos constitutivos no contienen normas al
respecto, significa que la reserva no estd prohibi-
da expresamente.

También la reserva podria hacerse formando
parte del Tratado de Adhesién, con lo cual pasa-
rfa a formar parte del derecho originario de la
Comunidad y no habria ya problema de incom-
patibilidad entre la neutralidad y el derecho
comunitario.

Pero también pudiera formularse en algin
anexo o protocolo al Tratado de adhesién, que
como partes del Tratado mismo, tendrfa los mis-
mos efectos.

Si la reserva se hiciese como aclaracién al
Acta Final, en este caso no constituird derecho
originario y deberfa presentarse ante la Comisién
para que el Consejo lo aceptara.

Finalmente, la reserva podria presentarse en
el momento mismo de la ratificacién del Tratado
de Adhesién, como hizo IrJanda en el momento
de ratificar el Acta Unica Europea en 1987.

Segiin el Derecho Internacional, cuando un
Estado formula una reserva en una Organizaciéon
Internacional, el Convenio de Viena (art, 20) esti-
pula que aquella debe ser aceptada por “el drgano
competente” de la Organizacién. En la Comuni-
dad y segun el art. 237 TCEE, el Consejo de
Ministros y el Parlamento son los érganos que
deciden sobre la adhesién y por tanto la reserva
debe ser presentada ante ellos. Puesto que la reserva
formarfa parte del tratado mismo, debe ser formu-
lada por escrito, para conocimiento de los demds
Estados que luegon han de ratificar el Tratado.

Cuando el 31 de julio del 91 la Comisién
emitié su dictamen favorable a la solicitud de la
adhesién de Austria, se puso de relieve que “la
neutralidad perpetua” de Austria plantea [pro-
blemas de compatibilidad con los tratados actua-
les y que en relacién con la unién politica, la Co-
munidad habrd de recabar de las autoridades



austriacas garantias concretas sobre su capacidad
de suscribir los compromisos que entrafia la
futura politica exterior y de seguridad comin.
No obstante, a juicio de la Comisién, dichas
dificultades pueden ser superadas®.

De lo anteriormente dicho consideramos
que se trata de una opcién libre de algunos Esta-
dos que se consideren con un status de neutrali-
dad, y que el Parlamento y el Consejo deberdn
considerar antes de aceptarlos como nuevos Esta-
dos. El limite a esta libre decisién debe conside-
rarse sélo cuando la adhesién del nuevo
miembro cause un cambio esencial en la identi-
dad y fines de la Comunidad, v esto no creo sea
previsible en el caso de la adhesién de neutrales.

6. LA CREACION DEL ESPACIO
ECONOMICO EUROPEO COMO PASO
INTERMEDIO PARA LOS NEUTRALES.

La Comunidad Europea mantiene sus rela-
ciones exteriores no sélo con terceros Estados
sino también con Organizaciones Internaciona-
les. En este sentido, y por decisién del Consejo
de 1990, se fij6 el marco para la realizacidn de
un espacio que ligase la Comunidad a los paises
de la Asociacién Europea de Libre Comercio,
organizacién mads conocida por las siglas inglesas
EFTA. Esta asociacidn nacié en 1959 como reac-
cién a la firma del Tratado de Roma constitutivo
de la Comunidad Econémica Europea y para
afrontar los problemas econémicos de algunos
otros pafses de Europa. Cuando Dinamarca,
Gran Bretafa y Portugal, miembros de la EFTA
se adhirieron a la Comunidad, solamente queda-
ron en la Organizacidn los pafses nérdicos, Aus-
tria y Suiza, y desde 1973 comenzaron las
relaciones econdmicas entre las dos organizacio-
nes. La primera reunién interministerial conjun-
ta EFTA-CE se celebré el 9 de abril de 1984 en
Luxemburgo, y alli se estudiaron los temas jurf-
dicos e institucionales viables para una futura
cooperacién entre las dos Organizaciones. Tras la
aprobacién de las conclusiones del grupo de
expertos, que durante los afios siguientes trabaja-
ron sobre el tema, por el Consejo de la EFTA en
1989, se procedid a un examen completo del
campo y contenido de una posible forma de aso-
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ciacién entre la Comunidad y los pafses de la
Asoclacién Europea de Libre Comercio.

El 20 de junio de 1990 la Comunidad y los
miembros de la EFTA comenzaron las negocia-
ciones formales para la realizacién de un Espacio
Econémico Europeo homogéneo; pero el deseo
de ambas de colaborar mds estrechamente, se
realizé en 1991, cuando representantes de la
Comunidad y de los seis pafses de la EFTA, mds
Liechtenstein, se pusieron de acuerdo en el texto
del Tratado sobre el Espacio Econémico Euro-
peo, que tras su firma en Oporto el 2 de mayo
de 1992 entrard en vigor el 1 de enero de 1993

Naturalmente, los 19 miembros de este tra-
tado son los doce de la Comunidad y los miem-
bros de Ja EFTA, esto es: Noruega, Suecia,
Finlandia, Islandia, Austria y Suiza, mds Liech-
tenstein.

La finalidad del nuevo espacio es clara,
hacer coincidir el funcionamiento de este espa-
cio con la realizacién del mercado tnico euro-
peo, lo que posibilitard una nueva arquitectura
europea mediante la libre circulacién de perso-
nas, mercancias y capitales, libre competencia y
aplicacién al nuevo espacio europeo de algunas
politicas comunitarias como proteccién del
medio ambiente, derecho de sociedades, politi-
ca social, proteccién de consumidores, etc..
Sélo algunos temas como la agricultura, la pes-
ca o la politica exterior quedan fuera de este
gran espacio europeo, aungue se firmardn trata-
dos concretos con los diversos pafses sobre estos
temas. As{ ya se han firmado acuerdos bilatera-
les en 1992 sobre agricultura con Austria, Fin-
landia, Islandia, Noruega, Suecia y Suiza; de
pesca con Islandia, Noruega y Suecia, y acuer-
dos en materia de libre circulacién por carretera
con Austria y Suiza.

Si bien los Estados Miembros de la EFTA
celosos de preservar su soberanfa no desearon
comprometerse en algunos temas precisos, como
la Politica Agricola Comun (PAC), la Polftica
Comercial Comun (PCC) o la armonizacién de
las fiscalidades, y no se adhieren tampoco al
acervo del Tratado de la Unién Europea, en los
temas de creacién de una moneda comun o a la
politica exterior y de seguridad, sin embargo, en
la préctica tendrdn que armonizar sus legislacio-
nes a la normativa comunitaria si no quieren
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quedar separados parcialmente de la realizacién
del mercado interior.

Con relacién a los Estados como Austria,
Finlandia o Suecia, que han pedido la adhesién a
la Comunidad, o los que tienen intencién de
hacerlo aun siendo neutrales, tanto ellos como
todos los pafses de la EFTA por el Tratado sobre
el Espacio Econémico Europeo aceptan no sélo
integrar en sus respectivas leyes internas el acervo
comunitario sino también el derecho que vaya
naciendo de este nuevo espacio, y en cuanto a la
interpretacién de este derecho se hard conforme
a la jurisdiccién del Tribunal de Justicia de la
Comunidad Europea®.

Seguin esto, Austria y los neutrales, aunque
no sean miembros de pleno derecho de la
Comunidad, en cierta manera estardn dentro de
ella en una situacién paralela hasta su plena
adhesion, y ademds sin problemas acerca de su
neutralidad ya que, como hemos dicho, la polfti-
ca exterior queda fuera de este tratado.

No existe en el mundo ningdin grupo de
Estados que contenga un territorio de 19 pafses
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