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Introduccion

Este articulo consta de tres secciones complementarias. La primera analiza el
concepto de neutralidad, su alcance y modalidades, sefiala los factores internos y
externos que influyen en su puesta en practica y concluye con una mencién de las
diferencias existentes entre neutralidad y otras nociones emparentadas, como
neutralismo, neutralizacién y aislamiento.

La segunda seccién presenta un analisis bastante exhaustivo de la idea y préac-
tica de la neutralidad en la teoria de las relaciones internacionales. Por 1ltimo, la
tercera parte estudia comparativamente los factores de orden internacional e in-
terno que llevaron a los gobiernos de Argentina, Chile, Espaifia, Irlanda, Portugal,
Suecia, Suiza y Turquia a asumir una posicién de neutralidad durante la Segunda
Guerra Mundial. El trabajo asume que “las relaciones internacionales y la politica
doméstica estan tan interrelacionadas que deberian ser analizadas simultanea-
mente, como un todo...(porque) atin cuando son muy-fuertes, las presiones exter-
nas no suelen ser totalmente determinantes”.' Desde esta éptica, se contempla y
sopesa la influencia de los factores externos e internos en las politicas adoptadas,
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siguiendo el conocido modelo de “juegos de doble nivel” de Putnam dada su utili-
dad para abordar el tema que nos ocupa.?

Es preciso aclarar que este trabajo no se propone abrir juicios sobre la neutra-
lidad de los paises mencionados ni evaluar las consecuencias de tal conducta.
Ambos aspectos han dado lugar a un extenso debate en la bibliografia especiali-
zada que sigue abierto. Asi, por ejemplo, para una parte de la literatura argentina
referida al tema, la neutralidad del pais durante la Segunda Guerra Mundial fue un
factor determinante en su “declinacién”.? En cambio, otros autores relativizan es-
ta conclusion y sefialan que es “dudoso que de haberse involucrado la Argentina
en la guerra como lo hizo Brasil, podria haber gozado de los beneficios del Plan
Marshall como proveedor de los mercados europeos”.? El caso de Espaiia sugiere .
que la neutralidad no le produjo, salvo en los afios de la inmediata posguerra, con-
secuencias particularmente negativas. Podria decirse que ella fue parcial y coyun-
turalmente costosa. Por otra parte, el hecho fortuito de que el Presidente Harry
Truman considerara a Turquia el campo limite de la tolerancia de Occidente ante
el avance soviético eximi6 a este pais de eventuales castigos por parte de Estados
Unidos y Europa. ‘

En breve, el balance de costos y beneficios de 1a neutralidad tiene distintas lec-
turas. Ademaés, los premios y castigos recibidos por los neutrales de parte de los
paises vencedores, tanto en lo inmediato como en el mas largo plazo, dependie-
ron fundamentalmente de factores ajenos a la Segunda Guerra Mundial, en espe-
cial de las necesidades y circunstancias propias de la Guerra Fria y, dentro de es-
te marco general, de la importancia relativa de cada neutral para los lideres de am-
bos bloques.

Ideas y nociones en torno a la neutralidad

Segiin el Diccionario de la Real Academia Espaiiola, la neutralidad expresa la
“cualidad o actitud de neutral”. El sujeto neutral “no es ni de uno ni de otro” y “en-
tre dos partes que contienden, permanece sin inclinarse a ninguna de ellas”. En
términos de naciones o estados, y no de personas o cosas, ser neutral significa

2. En breve, este modelo postula la participacién simultidnea de un actor en dos tableros
de negociacién, uno dentro del pais y otro con actores externos. Véanse, en particular,
‘Robert D. Putnam, “Diplomacy and Domestic Politics: The Logic of Two-Level Games”,
en International Organizatio, n°. 3, vol. 42, 1988 y Peter B. Evans, Harold K. Jacobson
y Robert D. Putnam (eds.), Double-Edged Diplomacy: An Interactive Approach to In-
ternational Politics, Berkeley, 1993.

3. Carlos Escudé, Gran Bretatia, Estados Unidos y la declinacion argentina, Buenos Ai-

. res, 1983. .

4. Mario Rapoport, “Im4genes de la politica exterior argentina. Tres enfoques tradiciona-
les, 1930-1945", en Silvia Ruth Jalabe (comp.), La politica exterior argentina y sus
protagonistas, 1880-1995, Buenos Aires, 1996, p. 52,
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“que no toma parte en una guerra movida por otros y se acoge al sistema de obli-
gaciones y derechos inherentes a tal actitud”.® Por su parte, el Diccionario Poli-
tico de Bobbio, Matteucci y Pasquino, sefiala que la neutralidad “designa una con-
dicién juridica” propia de “los estados que permanecen ajenos a un conflicto bé-
lico existente entre otros dos o mis estados”.® Adicionalmente, considera a los
“estados neutralizados” como “aquellos que, generalmente por medio de un trata-
do, asumen por via programatica y general el compromiso de mantenerse ajenos,
neutrales, respecto de toda posible guerra”.” A su vez, el Diccionario Penguin so-
bre relaciones internacionales considera a la neutralidad “un concepto legal que
incluye derechos y deberes establecidos, tanto para un Estado que se abstiene de
tomar parte en una guerra, como para las partes beligerantes”.? El vinculo entre la
neutralidad y el derecho es evidente en las definiciones citadas; al adoptar una
conducta neutral, un Estado se compromete a asumir y respetar un conjunto de
practicas legales relacionadas con el status de neutralidad.

Como dice Frank, la actitud neutral, no la palabra, existe desde la antigiiedad.’
En efecto, la adopcién de posiciones neutrales puede rastrearse hasta el siglo VI
AC en Grecia.”? E]l concepto se empleé desde 1378 y su primera utilizacién oficial
puede encontrarse en un documento de 1408, en el que el rey de Francia declara
su “neutralidad” en la lucha entre los papas de Roma y de Avignon.!! Sin embargo,
la neutralidad toma verdaderamente impulso luego de la constitucion de los Esta-
dos modernos. Las experiencias acumuladas a partir de esa etapa, en especial des-
de el siglo XVIII en adelante, permiten establecer un perfil variado y complejo del
término.

Desde tiempos antiguos, la idea de “no ser de uno ni de otro” ha sido califica-
da de diversas maneras. En un extremo, se aprecia una valoracién positiva de la
misma: “retraimiento hacia el medio”, “permanecer en paz”, “quedarse quieto”,
“retirarse de las hostilidades”, etc. En el otro, se expresan opiniones negativas me-
diante el empleo de caliﬁcativos despectivos: elusiva, aprovechadora, indigna,
pérfida e incorrecta, entre otros.'?

5. Real Academia Espaiiola, Diccionario de la lengua espafiola, Madrid, Editorial Espa-
sa Calpe, 1992 (vigésima primera edicién), tomo I, p. 1438.

6. Norberto Bobbio, Nicola Matteucci y Gianfranco Pasquino, Diccionario de poluwa,
México D. F. 1983, p. 1046.

7. Ibid., p. 1048. :

8. Graham Evans y Jeffrey Newnham, The Penguin Dictionary of International Rela-
tions, Londres, 1998, p. 366.

9. Véase, Robert Frank, “La neutralité: évolution historique d'un concept”, Jukka Nevaki-
vi (ed.), Neutrality in History, Helsinki, Tiedekirja, 1993.

10. Véase, Robert A. Bauslaugh, The Corwept of Neutrality in Classical Greece, Berkeley, 1991.

11. Robert Frank, op.cit., p. 25.

12. Véase, Gregory A. Raymond, “Neutrality Norms and the Balance of Power”, en Coope-
ration and Conflict, Vol. 32, n°. 2, 1997.
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Por lo general, han sido sujetos de la neutralidad paises débiles’®, medios™ o
periféricos'® y no los mas poderosos e influyentes.'® En realidad, la existencia de
estos tltimos es la que explica la conducta neutral que es propia de un sistema in-
ternacional liderado por dos o mas grandes potencias. Asi, en la medida que se
eleva el lugar de un pais en la jerarquia internacional menor es su propension o
interés en mantener la neutralidad y mayor es el aliciente para participar en un
conflicto dado.

La conducta neutral se asocia con la abstencién y la no asistencia directa o in-
directa a uno u otro contrincante. Ella trae aparejado un impedimento: la imposi-
bilidad de cualquier accién abierta o encubierta de guerra. Asimismo, la neutrali-
dad lleva implicita la nocién de tolerancia, lo cual simboliza el respeto y la consi-
deracién de los puntos de vista de los adversarios enfrentados.

El comportamiento de un neutral se ha definido en términos morales o de con-
veniencia; dicho de otro modo, como la manifestacién de una politica de princi-
pios o como la expresién practica de intereses concretos. Por lo general, los pro-
pios neutrales otorgan a su decisién un status de conducta moral, justa y pacifica
(frente a la amoralidad o inmoralidad de la guerra y sus ejecutores). A su vez,
quienes se oponen a la neutralidad acusan a los neutrales de oportunistas. En

13. La concepcidén de debilidad que se utiliza aqui es la de Buzan. Seguin él, “weak states-
...will refer to the degree of socio-political cohesion...weak states either don not have,
or have failed to create, a domestic political and societal consensus of sufficient
strength to eliminate the large-scale use of force as a major and continuing element in
the domestic political life of the nation”. Barry Buzan, People, States and Fear: An
Agenda for International Security Studies in the Post-Cold War Era, Boulder, 1991
(segunda edicién), pp. 97 y 99. '

14. La concepcién de pais medio que se utiliza aquf es la de Gonzalez. Segin ella, esta ca--
tegoria se “deriva de la compleja y cambiante interrelacién entre los siguientes facto-
res: la posesion de ciertos atributos, capacidades y atractivos internos, la ocupacién
de una posicion intermedia en la estructura de poder mundial (condicionada por el
modo de insercién en la economia capitalista) que se manifiesta de manera inmediata
en el ambito regional, y la voluntad explicita o implicita de utilizar dichos recursos y
aprovechar esa posicién de poder relativo para influir en ciertas instancias de la vida
internacional y regional, a fin de promover y defender los intereses nacionales en los
términos definidos por la elite politica (seguridad nacional, desarrollo econdémico, es-
tabilidad politica)”. Guadalupe Gonzalez, “México”, en Gerhard Drekonja K. y Juan G.
Tokatlian (eds.), Teoria y prdctica de la politica exterior latinoamericana, Bogota,
1983, p. 316. '

15. La condicién periférica corresponde a una condicién geografica—distante del centro
gravitante del sistema internacional con mayor poder-, a una situacién politica—caren-
te de una amplia capacidad de autonomia en el plano externo—y a un estatus militar—
irrelevante desde la perspectiva estratégica de los actores mas preponderantes y recur-
Sivos. _

16. Véase, Efrain Karsh, Neutrality and Small States, Londres, 1988.
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cuanto a su alcance, la neutralidad puede ser integral o restringida, esto es, pue-
de ejercerse en forma amplia y comprensiva, tanto en lo legal y politico, como en
lo militar y econémico, o de manera calificada, por ejemplo, no consintiendo un
libre flujo econémico total.

Por otra parte, la conducta neutral adopta diversas modalidades. Puede ser: a)
armada o no armada (esto es, que el neutral esté suficientemente pertrechado co-
mo para disuadir a los beligerantes de que no lo involucren en una guerra median-
te una accién de fuerza o, por el contrario, que el neutral carezca de, 6 no procu-
re una capacidad disuasiva propia); b) activa o pasiva (en el primer caso, un pais
despliega una neutralidad de alto perfil y muy dinidmica mientras que en el segun-
do se escoge una neutralidad de bajo perfil y poco vigorosa); ¢) ocasional (es de-
cir, episddica, temporal, circunstancial) o permanente (cuando se ejerce durante
periodos prolongados y forma parte de las tradiciones de politica exterior de un
pais) y d) voluntaria (cuando nace de una decisién propia) o involuntaria (cuan-
do es el resultado de un proceso impuesto por otra u otras naciones). Ademais,
puede ser impasible (lo que significa un desinterés frente a un conflicto determi-
nado), indeterminada (frente a que una u otra parte resulte victoriosa en un en-
frentamiento bélico), distante (cuando existe un alejamiento geografico-territorial
o ideolégico-politico frente a una disputa armada); imparcial (cuando se desarro-
lla una conducta simétrica y semejante frente a los bandos beligerantes); y bene-
volente (cuando se preserva la condicién de neutral pero se favorece la causa de
uno de los bellgerantes) En cierto modo, este tipo de neutralidad se asemeJa ala
no beligerancia.'’

Adicionalmente, el contexto externo e interno de la neutralidad es importante.
Factores exdgenos influyen sobre las posibilidades de un comportamiento neu-
tral. Por ejemplo, en una situacion de guerra limitada-en cuanto a la cantidad de
protagonistas, a su intensidad, a su ubicacién geografica, a su expansién territo-
rial, a su significacién sistémica, entre otros factores- es mis factible el ejercicio
de la neutralidad. De acuerdo al momento del conflicto, la coalicion mas débil
puede preferir (y sugerir) una menor participacién de los neutrales, pero en tan-
to cambia el balance de fuerzas en el campo militar de la guerra, esa coalicion,
ahora en avance, puede promover (y presionar a favor de) la colaboracién de los
neutrales en el conflicto. Ademas, si bien un conflicto se dirime en el campo de
combate de los beligerantes, la “guerra econémica” es una estrategia complemen-

17. Véanse, Ibid.; Daniel Frei, Dimensionen neutraler Politik: Ein Beitrag zur Theorie
der internationalen Beziehungen, Ginebra, 1969; Jirg Martin Gabriel, The American
Conception of Neutrality After 1941, Londres, 1988 y John N. Petrie, “American Neu-
trality in the 20th Century: The Impossible Dream”, en National Defense University Mc-
Nair Paper, n°® 33, enero, 1995. Sobre la neutralidad benevolente de Argentina durante
la Primera Guerra Mundial, véase Ricardo Weinmann, Argentina en la Primera Gue-
rra Mundial. Neutralidad, transicién politica y continuismo econdémico, Buenos Ai-
res, 1994.
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taria de toda confrontacién que afecta no sélo a los contrincantes, sino también a
los neutrales y, por consiguiente, incide sobre la capacidad de éstos ultimos de
prolongar su neutralidad.’®

De forma paralela, en la medida en que un neutral posea un recurso estratégi-
co para el combate militar (minerales, por ejemplo) o para el esfuerzo de guerra
(alimentos, por ejemplo), mayor sera el intento de presionarlo (y, eventualmente,
de castigarlo). Asimismo, si los neutrales son paises importantes (por sus atribu-
tos de poder o por su valor estratégico) su aporte a un enfrentamiento armado es
mas valorado por los beligerantes, y, por ende, son objeto de una combinacién de
halagos, concesiones, exigencias, demandas y apremios para que abandonen la
neutralidad en alguna coyuntura de la guerra. De igual manera, las potencias pro-
curan que el mayor nimero posible de naciones se comprometan en un conflicto
armado, afectando de este modo los margenes de accién de paises que no estan
en condiciones, internas y externas, de mantener su neutralidad. Sin embargo,
también es evidente que de acuerdo al tipo, alcance e intensidad de una guerra,
los beligerantes pueden convivir con algin(os) neutral(es) dada su potencialidad
mediadora en cierto momento del conflicto. Finalmente, cuanto méis valores e
ideologias estén en juego en un enfrentamiento internacional, mayor sera la pre-
sién para que en él participe el mayor nimero de estados. En estos casos, los com-
promisos se asumen como absolutos, lo que resta espacio de aceptacién y reco-
nocimiento de las conductas neutrales.

Factores contextuales internos en los paises neutrales también gravitan en la
preservacién o no de la neutralidad. Entre ellos, se destacan el cambio de gobier-
no y de régimen politico, el nivel de capacidad de maniobra del grupo gobernan-
te, el estado de la economia, el apoyo doméstico a la estrategia internacional, la
destreza y las preferencias ideoldgicas de los lideres, el prestigio de la diplomacia,
la influencia de la oposicién en las politicas interna y externa y la incidencia en la
politica nacional de las delegaciones diplomaticas de los paises mas poderosos
comprometidos en un conflicto armado.

Cabe agregar que la literatura especializada ha subrayado las diferencias exis-
tentes entre neutralidad, neutralismo, neutralizacién y aislamiento. La neutralidad
es fundamentalmente un concepto legal internacional mientras que el neutralismo
es un concepto politico™ que “se refiere a una declaracién de no participacién en
conflictos especificos y al tratamiento imparcial de todas las partes”.® Durante la
Guerra Fria?, el término neutralismo fue reemplazado por el de no alineamiento,

18. Sobre la “guerra econdmica”, véase Arnold J. Toynbee, La guerra y los neutrales, Bar-
celona, 1965.
19. Sobre neutralidad juridica y el neutralismo politico véase, entre otros, Samir N. Anab-
_tawi, “Neutralists and Neutralism”, en Journal of Politics, vol. 27, n° 2, 1965.
20. Graham Evans y Jeffrey Newnham, op.cit., p. 365.
21. Elneutralismo ha recibido, por lo general, una lectura y un anélisis politico. Una de los
muy escasos intentos de evaluar el neutralismo diplomatico mediante un analisis eco-
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posicién que fue invocada por estados recientemente independizados y débiles
para preservar su seguridad, autonomia y equidistancia en medio de un escenario
mundial bipolar y competitivo. Bobbio, Matteucci y Pasquino también distinguen
neutralidad de neutralismo. Para ellos, el tltimo término denota “la actitud politi-
ca de quien frente a un conflicto en curso mantiene una postura de no compromi-
so y de equidistancia de las partes en lucha”. En este sentido, neutralismo seria
més un sinénimo de no intervencién. La neutralizacion de un pais se establece me-
diante el acuerdo de un numero de actores interesados en que un Estado-por las
razones que fuese-permanezca neutral de manera permanente o transitoria. El ais-
lamiento, finalmente, implica una separacién completa y hasta la indiferencia
frente a los asuntos globales. Se traduce en un repliegue voluntario y deliberado
de la politica mundial por razones estrictamente politicas y de orden preferente-
mente interno

Teortas de relaciones internacionales y neutralidad

En este apartado, se estudian las distintas versiones y juicios acerca de la neutra-
lidad que ofrecen las teorias de las relaciones internacionales.? Existen importan-
tes diferencias tanto entre teorias en pugna como dentro de cada tradicién teéri-
ca debido a que el concepto, siguiendo a Gallie, es “basicamente controvertible”.?*
Esta situacién revela la importancia de analizar cuidadosamente el tema lo que,
més alld de su interés intrinseco, resulta imprescindible para el estudio empirico
que nos hemos propuesto.

El tema de neutralidad de los estados fue introducido por los enfoques legales.
En efecto, el derecho-en especial, el derecho internacional-ofrece una primera
aproximacion a la neutralidad que se elabora y desarrolla en forma sistematica a
partir del siglo XVIIL. Desde ese momento, se realizan valiosos aportes que expli-
can y justifican el hecho de que un Estado tenga el “derecho” a adoptar una posi-
cién neutral. Esta opcién aparece, fundamentalmente, como una respuesta a las
transformaciones generadas por la revolucién industrial: l1a “expansion del comer-
cio mundial y la creciente interdependencia entre estados... hizo muy dificil ais-
lar y contener las guerras entre pocos estados. Aun las pequefias guerras comen-

némico aparece en Albert Hirschman, “The Stability of Neutralism: A Geometrical No-
te”, en American Economic Review, vol. LIV, n° 2, 1964.

22. Norberto Bobbio, Nicola Matteucci y Gianfranco Pasquino, op.cit.; p. 1049.

23. ‘Véanse, entre otros, Nils Andrén, “On the Meaning and Uses of Neutrality”, en Coope-
ration and Conflict, vol. 12, n°® 2, 1991; Alan T. Leonhard (ed.); Neutrality: Changing
Concepts and Practices, Lanham, 1988 y Roderick Ogley (ed.), The Theory and Prac-
tice of Neutrality in the Twentieth Century, New York, 1970.

24. Véase, W. B. Gallie, “Essentially Contested Concepts”, en Max Black (ed.), The Impor-
tance of Language, Englewood Cliffs, 1962.
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zaron a amenazar las relaciones comerciales de las que dependia el resto de la co-
munidad internacional”.?® La neutralidad también se defini6 en términos de debe-
res de los neutrales. Este aspecto fue abordado por Grocio en 1625 en su obra De
Jure belli et pacts, donde introduce la nocién capital del deber de “imparcialidad”
vis a vis los beligerantes.? En breve, derecho, economia, politica y guerra contri-
buyeron en forma complementaria al desarrollo normativo de un marco legal in-
ternacional favorable a la neutralidad que también recibié importantes aportes
desde el campo de la ética.

La Proclamacién de Neutralidad de George Washington del 22 de abril de 1793
en medio del conflicto entre Gran Bretafia, Austria, Prusia, Cerdefia y los Paises
Bajos, por un lado, y Francia, por el otro, invocando la adopcién de “una conduc-
ta amistosa e imparcial frente a los beligerantes”, se constituyé en un hito politi-
co fundamental sobre el tema.? Ello, sin embargo, no impidié que Francia —a tra-
vés del ministro Edmond Genet— procurara alistar, desde Estados Unidos, opera-
ciones contra Gran Bretafia. En reaccion a este intento, un afio después, el 5 de
junio de 1794, el Congreso de Estados Unidos aprobé la primera Ley de Neutrali-
dad de ese pais. Se intentaba asf{ dar un status legal a la neutralidad, establecien-
do tanto un conjunto de obligaciones como de sanciones destinadas a asegurar la
no violacién del estatuto neutral adoptado por el Estado. En este caso, politica 'y
derecho se yuxtaponen para defender y promover la neutralidad.

La Declaracién de Paris del 16 de abril de 1856 sobre Derecho Maritimo, firma-
da por Austria, Francia, Gran Bretaiia, Prusia, Rusia, Cerdefia y Turquia, se con-
cret6 luego de la Guerra de Crimea de 1854 y se justificé en los siguientes térmi-
nos: regular la libertad de navegacion en los mares, diferenciar el tratamiento de
navios y propiedades enemigas de los de los neutrales, y evitar las actividades de
corsario y de contrabando en medio de los conflictos armados. En este caso, co-
mercio y derecho se entrecruzan para fundamentar y proteger la neutralidad.

Desde fines del siglo XIX, los derechos y deberes de los neutrales, tanto en tér-
minos de la guerra maritima como terrestre, fueron codificandose. La Convencién
de La Haya del 18 de octubre de 1907 resume el acervo legal sobre las reglas, con-
diciones y responsabilidades de los neutrales.?® Guerra y derecho se enlazan para
formalizar y asegurar la neutralidad.

El Pacto Kellogg-Briand del 27 de agosto de 1928, que condena el recurso de la
guerra como forma de resolver controversias internacionales y declara su renun-

25. W. Michael Reisman y Chris T. Antoniou, The Laws of War, New York, 1994, p. 133.

26. Véase, Robert Frank, op.cit. ‘

27. Véase, Thomas P. Brockway, Basic Documents in United States Foreign Policy, Prin-
ceton, 1957. . :

28. En el ambito hemisférico, el Convenio Interamericano de Neutralidad Maritima, firma-
do en La Habana el 20 de febrero de 1928 representa el mayor esfuerzo continental pa-
ra defender la libertad comercial en tiempos de guerra, para precisar las obligaciones
de los beligerantes y para estipular los derechos y deberes de los neutrales.



Los neutrales en la Segunda Guerra Mundial 15

cia como instrumento de politica de una nacién hacia otras, se inscribe en la tra-
dicion idealista de desterrar el conflicto armado entre los estados y se acerca, por
ende, a las posiciones que procuran eludir la guerra y sus costos por medio de nor-
mas, reglas y procedimientos. Etica y derecho se entretejen para favorecer y
apuntalar la neutralidad.

Si bien esta suma de iniciativas, reglas y compromisos pretendié constituir un
genuino régimen internacional sobre la neutralidad, su alcance, respaldo y aplica-
cién fue bastante deficiente. Es posible afirmar, siguiendo a Young, que este régi-
men fue relativamente espontineo (no existié una gran coordinacién conciente
entre los participantes) y, por lo tanto, no negociado {con un consentimiento ex-
plicito de las partes) ni impuesto (determinado de manera deliberada por los po-
deres dominantes).” Esos aspectos, ciertamente, impidieron el establecimiento
de un régimen amplio y aplicable.

En resumen, desde la perspectiva legal la neutralidad es claramente un “dere-
cho de los estados™ que, ademsis de proteger juridicamente al Estado que la
adopta, favorece la seguridad internacional.®! En este tltimo sentido, y de acuer-
do a Raymond, la neutralidad limita el alcance de la guerra (al disminuir el nime-
ro de beligerantes), modera la destructividad de un conflicto armado (al reducir-
se los territorios y poblaciones afectados por el enfrentamiento) y eleva la posibi-
lidad de terminar un conflicto entre estados (al proveer una potencial mediacién
entre las partes).* _ '

La cuestion de la neutralidad también ocupa un lugar importante en la teoria
de las relaciones internacionales. El realismo, el liberalismo, el estructuralismo,
el constructivismo y el posmodernismo ofrecen miradas distintas sobre la con-
ducta neutral que ayudan a enriquecer su tratamiento conceptual.

El paradigma realista -en sus vertientes clasica y estructural- se ha ocupado
con cierto detalle del tema a partir de una nocién fundamental para esta escuela:
la persistencia del equilibrio de poder, sea éste diddico o no, en la politica inter-
nacional. Es posible identificar diferencias entre los realistas clasicos y los estruc-
turales. Los primeros analizan la neutralidad en términos de resultados. Como en
otros aspectos de las relaciones internacionales, prima aqui una “ética consecuen-
cialista”: la neutralidad se mide de acuerdo a su impacto sobre el poder relativo
de un actor. De acuerdo con esta Optica, los realistas concluyen que la neutrali-
dad, tal como lo mostraria la experiencia histérica, tiende a producir consecuen-
cias negativas para los intereses nacionales de los neutrales. Reputados anteceso-
res del realismo clasico como Tucidides y Maquiavelo criticaron fuertemente la

29. Véase, Oran R. Young, “Regime Dynamics: The Rise and Fall of International Regimes”,
en Stephen D. Krasner (ed.), International Regimes, Ithaca, 1986.

30. Michael Donelan, Elements of International Political Theory, Oxford, 1990, p. 125.

31. Véase, entre otros, Daniel Frei, “Neutrality”, en Ervin Lazlo y Jong Youl Yoo (eds.),
World Encyclopedia of Peace, Oxford, 1986.

32. Véase, Gregory A. Raymond, op.cit.
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neutralidad por considerarla un comportamiento inefectivo. En el famoso “Deba-
te Meliano” de la Historia de la Guerra del Peloponeso, Tucidides sefiala las razo-
nes que llevaron a los atenienses a no aceptar que los melios, como era su deseo,
permanecieran “neutrales” entre Atenas y Esparta. Ante la pregunta de los delega-
dos melianos: “si permanecemos inactivos, ;no aceptareis ser amigos en vez de
enemigos, sin ser aliados de ninguno de los dos bandos?”, sus pares atenienses
respondieron de modo categdrico: “No, pues no nos perjudica tanto vuestra ene-
mistad como vuestra amistad justificada por nuestra debilidad, ya que para los
stbditos el odio es un ejemplo manifiesto de poder”.®® La insistencia de los melios
en preservar su neutralidad en la guerra del Peloponeso los condujo a una terri-
ble derrota por parte de Atenas.

Igualmente, Maquiavelo sostiene en El principe: “Merece también aprecio un
principe cuando es verdadero amigo o verdadero enemigo, es decir, cuando sin re-
paro alguno se muestra favorable o contrario a alguien, determinacién mucho
mas 1til que la de permanecer neutral, porque si dos principes poderosos, vecinos
tuyos, llegan a las manos, hay que tener en cuenta si el vencedor te puede o no
causar dafio. En cualquiera de los dos casos te serd siempre til tomar partido por
alguno de ellos e intervenir en la guerra, pues en el primero, si permaneces neu-
tral, seras siempre presa del vencedor, con satisfaccidon y alegria del vencido, y sin
que puedas alegar razén alguna que justifique tu conducta y te defienda del con-
quistador. Porque quien vence no quiere amigos sospechosos que dejen de ayudar-
le en la adversidad, y el que pierde rechazara tu amistad por no haber querido pro-
tegerlo con las armas durante la lucha”.3* En consecuencia, en un conflicto deter-
minado, habia que escoger bandos, precisar posiciones y asumir riesgos. Para am-
bos autores, los neutrales eran actores inmaduros moralmente irresponsables y
politicamente sospechosos y, ademas, estaban estratégicamente equivocados.

En una linea semejante, se puede ubicar a un influyente realista como Niebubhr,
para quien la confusién entre idealismo, ética, paz y neutralidad se hizo evidente
durante la Segunda Guerra Mundial. Segiin este autor, “la politica de neutrali-
dad(...) no sélo es una teoria moral reprobable, sino también una politica deni-
grante”. Cualquier paz, en su opinién, no es mejor que la guerra y, por ello, nacio-
nes como Holanda y Bélgica debieron haber combatido y resistido el avance ale-
man durante la Segunda Guerra Mundial en vez de proclamar una neutralidad am-
bigua.® . '

Paralelamente, para un realista cldsico como Morgenthau, la neutralidad debe
. ser entendida en funcién del balance de poder. Bajo ese marco de referencia, los
neutrales son actores que, al no comprometerse, renuncian de hecho “a desarro-
llar una politica exterior” activa en los asuntos mundiales.® Segiin Morgenthau, la

~ 33. Tucidides, Historia de la guerra del Peloponeso, Madrid, 1988, p. 481.
34. Magquiavelo, El principe, Bogota, 1988, pp. 140-141.
35. Reinhold Niebhur, Christianity and Power Politics, New York, 1940, pp. 42-47.
36. Hans J. Morgenthau, Politics Among Nations. The Struggle for Power and Peace, New
York, 1985 (sexta edicién), p. 122.
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neutralidad es corrosiva y debe desalentarse. A pesar de este rechazo, identificé
una serie de situaciones que justifican la neutralidad: cuando la independencia de
un pais esta asociada al balance de poder (como Bélgica), cuando se esta bajo la
égida de un poder protector preponderante (como Portugal) o cuando se es poco
atractivo para las ambiciones imperiales de una gran potencia (como Espafia).*
Para este autor, Suiza y Suecia lograron mantener su neutralidad en la Segunda
Guerra Mundial por combinar todas o algunas de esas condiciones.

Un destacado estudioso del paradigma en evaluacion, John Vasquez, opina
que, segun los realistas, para las naciones débiles “la alianza con una potencia
fuerte es (mas) ttil a sus propios intereses™.® A su vez, Wolfers introduce un ma-
tiz a la opinién de Morgenthau sobre la renuncia de los neutrales a ejercer una po-
litica exterior activa al distinguir “neutrales” de “neutralistas”: los primeros des-
pliegan una politica exterior basada en la pasividad y la abstencién mientras que
los segundos aplican una politica internacional dindmica y propositiva.*® Una opi-
nién semejante en torno a los “neutralistas positivos” puede encontrarse en Liska,

-quien, sin embargo, subraya que los neutrales en general “ignoran los requisitos
objetivos del equilibrio internacional y la seguridad”.*’ Por su parte, Kennan, al
evaluar en particular 1a Primera y la Segunda Guerra Mundial, juzgé a la neutrali-
dad y su préactica como disparatada y deplorable.”*

Oftro realista, Kissinger, también acentiia que los estados deben reconocer el
equilibrio de poder en sus practicas externas. Asi, justifica la neutralidad cuando
es un “instrumento de negociacién” (bargaining tool) de una nacién emergente;
tal el caso de la politica seguida por Estados Unidos hasta las dos guerras mun-
diales.* Sin embargo, un Estado no puede ni debe ejercitar la neutralidad cuando
alcanza la madurez. ,

Para Carr, un destacado exponente del realismo inglés, los cambios tecnolégi-
cos, tanto militares como mercantiles, hicieron fiitiles y obsoletas las apelaciones
a la neutralidad. Ella ya no seria mas “una politica practicable por un Estado pe-
quefio para lograr su seguridad, cada vez més obligado a buscar ahanzas con es-
tados cercanos poderosos”.*

37. Ibid., p. 196.

38. John A. Vasquez, El poder de la politica de poder, México D.F,, 1991, p. 57.

39. Véase, el capitulo 14 (“Allies, Neutrals, and Neutralists in the Context of United States
Defense Policy”) de Arnold Wolfers, Discord and Collaboration. Essays in Interna-
tional Politics, Baltimore, 1962.

40. George Liska, “The Third Party: The Rationale of Nonalignment”, en Laurence W. Mar-
tin (ed.), Neutralism and Nonalignment. The New States in World Affairs, New York,
1962, p. 86.

41. Véase, George F. Kennan, Realities of American Foreign Policy, Princeton, 1954.

42. Henry Kissinger, Diplomacy, New York, 1994, p. 30.

43. Charles Jones, E.H. Carr and International Relations. A Duty to Lie, Cambridge,
1998, p. 89.
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. Por su lado, realistas practicantes como Winston Churchill y John Foster Du-
lles fustigaron la adopcién de la neutralidad, en particular durante la Segunda
Guerra Mundial, juzgandola con calificativos despreciativos: impudica, cobarde y
miope.*

Segiin se aprecia, un hilo conductor recorre a los denominados realistas hist6-
ricos como Tucidides y Maquiavelo, a realistas teéricos como Niebuhr, Morgent-
hau, Wolfers, Liska y Carr, a realistas practicantes como Churchill y Dulles y a rea-
listas tedricos y practicantes como Kennan y Kissinger: la percepcién negativa de
la neutralidad, en especial en momentos decisivos de una guerra.

El rechazo realista a la neutralidad se hizo més nitido después de la Segunda
Guerra Mundial y en el ambito de los formuladores de politicas en Washington.
Explicitamente, el famoso NSC 68 indicaba que era imperativo para Estados Uni-
dos que “nuestros aliados no deben, como resultado de la frustracion o de la inti-
midacién soviética, adoptar una conducta neutral, comportamiento que eventual-
mente llevara a la dominacién por parte de la Unién Soviética”.*® Se trataba de
contener el neutraliso donde fuera necesario.*

Sin duda, detras de este juicio negativo sobre la neutralidad se ma.mflesta la
posicion del poderoso -tanto del que detenta poder como del que aspira a incre-
mentarlo- para quien, en un conflicto armado o en una disyuntiva vital, toda acti-
tud neutral es condenable. El que posee poder, asi como el que ambiciona tener-
lo, prefiere una participacién masiva de todos los participantes, tanto por razones
politicas e ideolégicas como por motivos econémicos y militares. La maximiza-
cién del propio poder —tan cara al realismo- exige asegurarse que el contrincante
no pueda alcanzar esa misma meta. De alli que la neutralidad sea percibida como
una desercién en la lucha por el poder entre los grandes oponentes.

De modo concomitante, cabe mencionar que la imagen del neutral para el ac-
tor poderoso no es la del enemigo o adversario.”” Es m4s bien, la imagen del de-
pendiente o inmaduro; la de alguien que no entiende los intereses en juego en una
coyuntura dada (particularmente en momentos de guerra) ni puede actuar en con-
secuencia. Ante esa realidad, el poderoso —siguiendo el recetario realista— puede
optar por persuadir o presionar al neutral para lograr un cambio de posicién favo-
rable a su propia necesidad como gran potencia. Paraddjicamente, el realismo
propone una especie de postura de principios —de exigencia casi normativa- en
vez de una pragmatica, mas cercana a la racionalidad medios —fines y a la légica
costo— beneficio propias de la visién realista cldsica de las relacmnes internacio-
nales.

44. Véase, Gregory A. Raymond, op. cit., p. 124.

45. U.S. National Security Council, “NSC-68: A Report to the National Secunty Council,
April 14, 1950”7, en Naval War College Review, Mayo-Junio 1975, p. 95.

46. Véase, Jerry W. Sanders, Peddlers of Crisis: The Commiltiee on the Present Danger
and the Politics of Containment, Boston, 1983.

47. Sobre la diferencia entre la imagen del enemigo y la del dependlente véase, Martha L.
Cottam, Images and Intervention: U.S. Policies in Latin America, Pittsburgh, 1994.
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Al mismo tiempo, los realistas aceptan y respaldan la neutralizacién. Esta po- -
sibilidad, como quedé dicho, no resulta de la opcién auténoma de un actor menor
o periférico, sino del hecho de que uno o varios grandes poderes la instauren, ga-
rantizando la integridad de tal Estado, siempre y cuando no quiebre su neutrali-
dad ni adopte decisiones -diplomaticas o militares- contra el o los agentes que es-
tablecieron y aseguraron su status neutral. Ejemplos de neutralizacién han sido
los de Luxemburgo entre 1867-1940, Bélgica entre 1839-1919 y Austria a partir de
1955 y durante la Guerra Fria, entre otros.® Cabe sefialar que la neutralizacién no
es ajena al balance de poder; es una parte fundamental del juego de los 'grandes
poderes en la construccién del equilibrio de poder general o local.

En la orilla del realismo estructural, no existe a priori una valoracién negativa
de la neutralidad, ni se juzga inconveniente su invocacion. Desde este angulo ana-
litico no interesa tanto la voluntad del estado (factor de segunda imagen), sino las
consecuencias de la anarquia, principio ordenador de la estructura internacional,
sobre la conducta de los estados y, més especificamente, en la repeticién del ba-
lance de poder.” Frente a este tltimo, las conductas posibles para los estados se-
rian sélo dos, tanto para los paises centrales como para los periféricos: equilibrar
(balance) en favor de una coalicion desafiante o anti-hegemoénica, o plegarse
(bandwagon) a la coalicién ganadora o hegemédnica. En un sistema dominado por
el balance de poder, ante el desequilibrio producido por la preponderancia de un
solo polo, se hace necesario, segiin Waltz, el balancing.

En su texto sobre la formacién de las alianzas, Walt introduce un importante
matiz al enfoque de Waltz. La teoria del equilibrio del poder desarrollada por es-
te ultimo autor sostiene que los estados, tanto las grandes potencias como los se-
cundarios, procuran balancear a aquellos dominantes porque se sienten amenaza-
dos por la acumulacién, lisa y llana, de atributos de poder (militares, econémicos,
tecnoldgicos, demogréaficos, politicos, etc.). En cambio, la teoria de equilibrio de
amenazas expuesta por Walt sefiala que esta suma de atributos no constituye por
si misma una fuente de peligros y, en consecuencia, tampoco seria la variable
principal para comprender el origen y la evolucién de las alianzas. El poder acu-
mulado y la amenaza se superponen pero no son idénticos.*® Segiin Walt, el com-
portamiento estatal es una respuesta a las amenazas que provienen de otros esta-
dos y que resultan de una combinacién de cuatro factores: acumulacion de recur-
sos de poder, proximidad geografica, capacidades ofensivas e intenciones agresi-
vas. En sus palabras, “los estados percibidos como agresivos llevaran probable-
mente a los otros a equilibrarlos”.?! De acuerdo con esta éptica, los paises secun-

48. Véase, Cyril E. Black, Richard A. Falk, Klaus Knorr y Oran R. Young, Neutralization
and World Politics, Princeton, 1968.

49. Véase, Kenneth N. Waltz, Theory of International Politics, Reading, 1979.

50. Michael Mastranduno, “Preserving the Unipolar Moment: Realist Theories and U.S.
Grand Strategy after the Cold War”, en International Security, Spring 1997, vol. 21, n°
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51. Stephen M. Walt, The Origins of Alliances, Ithaca, 1987, p 25.
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darios no podrian mantenerse impasibles, y en caso de una guerra deberian optar
por el bandwagoning a la potencia percibida como no (o menos) agresiva.”

En un trabajo més reciente, Schroeder introduce una tercera opcién que da lu-
gar a la neutralidad en la teoria neorrealista: 1a posibilidad de esconderse (hiding)
frente a la competencia por la hegemonia.® Esta postura, que es asumida como
aislacionista y defensiva, supone evitar contactos con diversas contrapartes com-
prometidas en la lucha por el poder o preferir la pasividad. Asi, se reconoce que
la neutralidad puede ser funcional para un pais periférico en determinadas situa-
ciones histéricas. Para Schroeder, la Segunda Guerra Mundial es un importante
estudio de caso sobre la neutralidad y su funcionalidad. Neutrales como Espania,
Suecia, Suiza y Turquia se fueron inclinando de acuerdo a la evolucién de 1a gue-
rra: hasta 1941 estuvieron atentos al avance de Hitler, después de 1941-1942; se
plegaron cada vez mas a sus enemigos. Hasta Argentina, segin Schroeder, fue de-
finiéndose paulatinamente a favor de los aliados.

Desde otro enfoque realista, denominado “realismo periférico”, se sostiene que
la neutralidad es incorrecta e inconducente: puede reflejar dos actitudes igual-
mente equivocadas, un idealismo gravoso o un desafio desatinado.* Para Escudé,
lano consideracion de las asimetrias de poder en el sistema internacional y de los
costos que produce una politica neutral para los paises periféricos lleva a la adop-
cién de una estrategia errada, sea ésta inocente o premeditada. En consecuencia,
el actor menor (relativamente irrelevante para los intereses vitales de una poten-
cia mayor) deberia entender que lo mas conveniente es plegarse®, y no confron-
tar al actor dominante.

‘Aportes recientes de autores realistas como los de Michael Brown, Thomas
Christensen, Randall Schweller y Fareed Zakaria, entre otros, han sido ubicados
por Gideon Rose en una categoria distinta dentro de la tradicion realista: el “rea-
lismo neoclasico”. Estos trabajos suman a las variables utilizadas por los realis-
mos clasico y estructural otras que intervienen en el nivel de la unidad de analisis
(el Estado). En especial, el impacto de las percepciones de las elites politicas y del

52. Ibid, p. 29. :

53. Véase, Paul Schroeder, “Historical Realist vs. Neo-realist Theory”, en International Se-
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54. Véase, Carlos Escudé, El realismo de los estados débiles, Buenos Aires, 1995.
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tipo de estructura interna en el modo en que los estados responden a las incerti-
dumbres del escenario externo.®® Ambos factores serfan fundamentales para ex-
plicar porque los lideres, por ejemplo, deciden seguir una politica de neutralidad.
Rose destaca que mas que la bisqueda de seguridad, las elites -en los trabajos de
los autores mencionados- pretenden manejar la incertidumbre y controlar, en al-
go, el ambiente internacional que confrontan.

Como puede apreciarse, esta perspectiva teérica matiza las visiones general-
mente criticas de los realismos clasico, estructural y periférico de 1a neutralidad.
No estariamos ante un enfoque que la avala o defiende; simplemente, se postula
la necesidad de incorporar la dimensién interna de la politica exterior y, conse-
cuentemente, el papel de las elites dirigentes y el nivel de autonomia del que dis-
ponen frente a las presiones y demandas de la sociedad.

Por su parte, la perspectiva liberal sobre Ia neutralidad resulta mas problema-
tica y menos homogénea que la realista.’”” En la tradicién grociana, la posicién
neutral se califica segin la guerra sea “justa” o “injusta”. En el primer caso, los
paises que deciden mantenerse neutrales no deben hacer nada que aumente el po-
der del Estado que sirve las causas malas o que debilite a quien tiene la justicia de
su parte. Cuando la guerra es “injusta” el deber de “imparcialidad” se impone.
Ciertamente, esta tltima situacién erala que predominaba en Europa cuando Gro-
cio desarrollé sus trabajos. Como recuerda Frank, el Papa ya no tenia la autori-
dad para establecer el campo en el que se situaba la justicia o la injusticia.’® Este
aspecto deja de ser “objetivable” y el problema se traslada del terreno de la moral
al de las relaciones de fuerzas entre las grandes potencias.

En la tradicién kantiana de la “paz perpetua”, la neutralidad se admite en caso
de guerra entre estados no democraticos y no asi cuando ella tiene lugar entre uno
o varios estados autoritarios y los miembros de la “federacion de democracias”,
que integrarian un sistema propio de seguridad colectiva. En la tradicién smithia-
na, que destaca las consecuencias benéficas de la “mano invisible” del mercado y
los efectos bondadosos del free trade, se supone que la guerra es improductiva;
algo que los neutrales han sostenido en reiteradas oportunidades. En la tradicion
wilsoniana de la seguridad colectiva, 1a responsabilidad comunitaria de responder
alas amenazas a la paz no deja lugar a la neutralidad. Mas aun, los paises neutra-
les pueden aparecer como actores egoistas que se oponen a “hacer la guerra a la
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guerra”.® La agresion no es sélo un crimen contra las victimas inmediatas, sino
contra toda la sociedad internacional. La implicancia obvia de este razonamien-
to es que no se puede ser neutral frente a los agresores y sus victimas: Los esta-
dos tienen el derecho y el deber de responder a la agresién. Este deber hacia los
otros se fundamenta en razones morales (castigar a quien ha iniciado una guerra
injusta) y de conveniencia (al participar en la guerra dentro de un esquema de se-
guridad colectiva cada Estado invierte en su propia seguridad en el largo plazo).%
En pocas palabras, las vertientes liberales clasicas informan de modo diferente
sobre la neutralidad, su pertinencia, sentido y ejercicio.®!

Dentro del campo liberal, cabe destacar los aportes recientes de Moravcsik,
que procuran dilucidar la contribucién del liberalismo a la teoria de las relaciones
internacionales. A diferencia de los realistas, para quienes la configuracién de
atributos de poder es el factor mas relevante para dar cuenta del comportamien-
to externo de un Estado, el liberalismo pone el acento en la “configuracion de las
preferencias estatales” y en las restricciones que enfrentan los gobernantes. Am-
bas resultan de la conjuncién de tres factores principales: valores e identidades
(liberalismo “ideacional”), el alcance y modalidades de las transacciones econé-

“micas (liberalismo “comercial”) y el tipo de representacién interna (liberalismo
“republicanc”).®? Segln este autor, los actores principales para el liberalismo son
los individuos y los grupos privados que actiian en un contexto marcado por la es-
casez de recursos materiales, Ia interdependencia econémica, la existencia de va-
lores conflictivos y la desigual distribucion de atributos de poder para ejercer in-
fluencia social. Los estados constituyen una institucién representativa que refleja
las condiciones sociales internas. Una vez definidas las preferencias estatales, el
Estado actia consecuentemente en el 4mbito de la politica mundial. Por lo tanto,
no hay un esquema predeterminado que condicione la opcién por la neutralidad.
Lo central es analizar c6mo y porqué se produce dicho comportamiento.

Recientemente, el tema de la neutralidad también fue analizado desde la pers-
pectiva constructivista. Esta corriente resalta la importancia tanto de las normas
y de las ideas, asi como de los aspectos materiales y de la interaccién reciproca
entre la estructura (structure) y el agente (agency) en la definicién de intereses y
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précticas sociales, en este caso de naturaleza internacional.®® Dicho de otro mo-
do, la identidad y practica de un Estado no obedece primariamente a condiciones
materiales mensurables,” sino también a factores menos tangibles como las
creencias y las regulaciones.

Asi, el constructivismo expresa: “la manera en que el mundo material se forma
y es formado por la accién e interaccién humanas depende de las interpretacio-
nes dindmicas, normativas y epistémicas, de este mundo material”.®® De alli que el
agente y la estructura se encuentran en un proceso de mutua constitucién. Aun-
que la relaciéon material entre la identidad y los intereses es dialéctica, los cons-
tructivistas asumen que la primera tiene “prioridad analitica”, dado que ella “mol-
dea los intereses, lo que, a su vez, moldea la politica (externa) en el tiempo”.®

Desde este angulo, y tomando como ejemplo a Estados Unidos desde su inde-
pendencia hasta la guerra de 1812, Bukovansky afirma que la neutralidad y su
préctica est4n ligadas a la configuracién y el desarrollo de la identidad nacional.®’
Segin esta autora, los lideres norteamericanos, identificados con una concepcion
republicana tanto en lo politico como en lo econémico, impulsaron una suerte de
“neutralidad liberal”, lo que significaba mas derechos (liberales) para los neutra-
les y menos para los beligerantes. Concluye: “legitimada (internamente) en térmi-
nos de un discurso politico y econémico republicano, los principios legales inter-
nacionales de una neutralidad liberal contribuyeron a constituir la identidad na-
cional de Estados Unidos vis-a-vis con Europa”.®

Resumiendo, a diferencia de los liberales y realistas, los constructlmstas no
creen que corresponda discutir si la neutralidad es correcta o inconveniente, po-
sitiva o negativa, sensata o torpe, justa o inmoral. Se trata de precisar la forma en
que la neutralidad expresa las identidades e intereses de una sociedad en una eta-
pa histdrica determinada.

Desde otro angulo interpretativo, los enfoques estructuralistas (globalistas,
marxistas, neomarxistas, de la economia politica internacional, etc.) se han ocu-

63. Véanse, entre otros, Alexander Wendt, “Constructing International Politics”, en Inter-
national Security, vol. 20, n° 3, 1995; Martha Finnemore, National Interests in Inter-
national Society, Ithaca, 1996; Richard Price y Christian Reus-Smit, “Dangerous Liai-
sons? Critical International Theory and Constructivism”, en Furopean Journal of In-
ternational Relations, vol. 4, n° 3, 1998 y Jeffrey T. Checkel, “The Constuctivist Turn
in International Relations Theory”, en World Politics, vol. 50, n° 1, 1998.

64. Laidea de que “the environment of states can be conceived solely in terms of physical
capabilities” es tanto neorrealista como neoliberal. Véase, Jeffrey T. Checkel, op. cit.,
p. 333.

65. Emanuel Adler, “Seizing the Middle Ground: Constructivism in World Politics”, en Eu-
ropean Journal of International Relations, vol. 3, n° 3, 1997, p. 322.

66. Mlada Bukovansky, “American Identity and Neutral Rights from Independence to the
War of 1812", en International Organization, vol. 51, n® 2, 1997, pp. 210-211.

67. Ibid.

68. Ibid., p. 238.
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pado, directa o indirectamente, de la neutralidad. Por ejemplo, si bien ni Marx ni
Engels desarrollaron una teoria de las relaciones internacionales, sus aportes eco-
némicos, politicos y filoséficos posibilitan una comprensién alternativa (a la libe-
ral y a la realista) de la politica mundial.* Con base en sus escritos, Lenin amplié
la perspectiva marxista sobre los asuntos internacionales e introdujo algunas re-
ferencias escasas, aunque explicitas, sobre la neutralidad. Segin este autor, ella
expresaba el deseo de la “pequeiia burguesia de quedar a suficiente distancia de
las grandes batallas de la historia de la humanidad”, lo que implicaba asumir la
“pasividad”, adoptar un curso de acciéon “reaccionario” y actuar de manera “ilu-
sa”." Igualmente, la percepcién de la neutralidad en la Unién Soviética pos-revo-
lucionaria fue negativa,” mereci6 una “condena moral” y, més ain, se extendi6 a
los paises neutrales durante la Segunda Guerra Mundial.”™ Por esta razén, los diri-
gentes soviéticos consideraron que la politica de Estados Unidos hacia América
Latina durante esa contienda “desempeiié objetivamente un papel positivo”™ de-
bido a que presiond a los paises del hemisferio a abandonar la neutralidad.

Sin embargo, al calor de la Guerra Fria, en medio del proceso de descoloniza-
cién y del nacimiento del Movimiento de Paises No Alineados, y luego de que al-
gunos paises europeos (tales como Finlandia, Austria y Suecia) asumieran postu-
ras neutrales, los analistas (asi como los politicos) en Mosci comenzaron a expre-
sar opiniones elogiosas sobre la neutralidad: aporte a la seguridad y la paz, expre-
sién del freno al imperialismo, reafirmacién de una independencia diplomatica y
militar. Claro est4 que la “creciente tolerancia soviética hacia la neutralidad”™ en
el Tercer Mundo y parte de Europa no significé la aceptaciéon de una conducta
neutral por parte de las naciones del Pacto de Varsovia.

Pa.ralelamente los enfoques de la economia-mundo (world-economy)™ y de la
dependencia,” entre otros, hacen referencia implicita al tema de la neutralidad,

'69. Véase, Vendulka Kubalkova y Albert Cruickshank, Marxism and International Rela-
tions, Oxford , 1985.

70. Vladirir I. Lenin, “The Military Programme of the Proletarian Revolution”, en Viadi-
mir I. Lenin, Collected Works, Londres, 1964, p. 86.

71. Véase, Margot Light, “Neutralism and Nonalignment: The Dialectics of Soviet Theory”,
en Journal of International Studies, vol. 14, n° 1, 1985.

72. Véase, George Ginsburgs, “Neutrality and Neutralism and the Tactics of Soviet Diplo-
macy”, en American Slavic & Eastern European Review, vol. 19, n° 4, 1960.

73. Igor Yanchuk, “La politica de EE. UU. en América Latina durante la segunda guerra
mundial”, en Varios Autores, El panamericanismo: Su evolucidn histérica y esencia,
Moseci, 1982, p. 97.

74. Margot, Light, op. cit. p. 88.

75. Véase, Immanuel Wallerstein, The Capitalist World-Economy, Cambridge, 1979.

76. Véanse, Fernando H. Cardoso y Enzo Faletto, Dependencia y desarrollo en América Lati-
na, México D.F, 1969; Samir Amin, Imperialism and Unequal Development, New York,
1970; Andre Gunder Frank, Capitalism and Underdevelopment in Latin America, Lon-
dres, 1971 y Theotonio Dos Santos, Imperialismo y dependencia, México D.F, 1978.
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que aparece como una nocién derivada. La primera escuela se aproxima al tema
al considerar la situaciéon de la “semi-periferia”, nocién de naturaleza econémica,
en la que se destacan y valoran positivamente algunas conductas que pueden asi-
milarse a las que guian a los neutrales: la busqueda de la distensién internacional
en un escenario polarizado, el incremento del poder estatal interno para operar
con mayores margenes de accion externa, la intencion de elevarse en la piramide
de la jerarquia de naciones, etc.”

La escuela de la dependencia, por su parte, enfatiza la nocién de autonomia,
idea de naturaleza politica que se manifiesta en el campo externoEn este caso, el
interés por ampliar el poder negociador de los actores menores del sistema inter-
nacional condujo a refinar argumentos en torno a la validez y ventajas de una neu-
tralidad protagonista y militante del Tercer Mundo en las cuestiones mundiales.
De alguna manera, desde el sur y en medio de una caliente Guerra Fria, se inten-
t6 racionalizar y recomendar un comportamiento neutral asertivo.” Cabe agregar
que en su version europea, varios paises nérdicos -Suecia, en particular- concibie-
ron su neutralidad pos-Segunda Guerra Mundial en términos relativamente seme-
jantes, es decir, como una forma de superar su dependencia externa en el concier-
to de las naciones.”

En resumen, las distintas variaciones de los enfoques estructuralistas de la po-
litica mundial, en particular durante la Guerra Fria, tienen una mirada positiva de
la neutralidad, a la que perciben como pertinente, funcional y necesaria. Todas
ellas exhiben una racionalidad semejante a la realista, pero invertida: el balance
de poder, con su combinacién de alianzas y de actores egoistas que buscan la su-
pervivencia en un contexto anarquico, justifica la practica de la neutralidad.

Por dltimo, desde la perspectiva posmodernista (posestructuralista, pospositi-
vista, etc.), la neutralidad no parece constituir un tema singularmente relevante.®
En la medida en que la critica posmodernista apunta, entre otros aspectos, a pro-
blematizar las premisas de la soberania nacional y la anarquia internacional, asi
como la visién del Estado como una estructura ahistérica y la disociacién entre
un adentro y un afuera en la politica mundial, la neutralidad -que responde a una
conceptualizacién estado-céntrica de los asuntos globales- deberia ser objeto de

77. Véanse, Daniel Frei, “Neutrality and Non-Alignment: Convergencies and Contrasts”, en
Korea and World Affairs, vol. 3, 1979 y Raimo Vayrynen, “Small States in Different
Theoretical Traditions of International Relations Research”, en Otmar Holl (ed.), Small
States in Europe and Dependence, Viena, 1983.

78. Véase, Laurence W. Martin (ed.), op. cit.

79. Véase, Ole Elgstrom, “Active Foreign Policy as a Preventive Strategy Against Depen-
dence”, en Otmar Holl (ed.), op. cit.

80. Véanse, entre otros, Yosef Lapid, “The Third Debate: On the Prospects of International
Relations Theory in a Post-Positivist Era”, en International Studies Quarterly, vol. 33,
n°® 3, 1989 y Claire Turenne Sjolander y Wayne S. Cox (eds.), Beyond Positivism. Cri-
tical Reflections on International Relations, Boulder, 1994.
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la misma critica a la que son sometidas las aproximaciones positivistas y empiris-
tas de los estudios internacionales. A su vez, para el posmodernismo, el lento des-
dibujamiento de las tradicionales 16gicas binarias de amigo/enemigo, interno/ex-
terno, centro/periferia, idealismo/pragmatismo® pareciera hacer obsoleta la poli-
tica de poder y, por consiguiente, la praxis de la neutralidad, tal como se da en un
sistema de grandes potencias.

La sintesis aqui presentada proporciona valiosos e interesantes elementos pa-
ra estudiar y evaluar las-conductas de los ocho paises neutrales en la Segunda
Guerra Mundial. Adem4s, permite a un tiempo captar 1a complejidad del tema que
nos ocupa y poner en evidencia los riesgos de acudlr a modelos y explicaciones
sm\phstas de aplicacion umversal

Neutralidad comparada

El propdésito de esta seccidn es, entonces, precisar el conjunto de factores exter-
nos e internos mas relevantes que influyeron sobre la escogencia y practica de la
neutralidad de Argentina, Chile, Espaiia, Irlanda, Portugal Suecia, Suiza y 'Ihrqula
durante la Segunda Guerra Mundial #

Factores externos

1. Las potencias y la neutralidad

Las reacciones de las potencias frente a la neutralidad no fueron homogéneas.
Tanto la Rusia del siglo XIX como la Unién Soviética de la primera mitad del siglo

81. En tomno a la perspectiva dicotémica, rigida y excluyente de las nociones basicas en
~las relaciones internacionales, derivadas del predoniinio de la escuela realista véase,
R. B. J. Walker, Inside/Outside: International Relations as Political Theory, Cambrid-

ge, 1993.

82. En particular, sobre la neutralidad argentina véanse, entre otros, Mario Rapoport,
sAliados o neutrales? La Argentina frente a la segunda guerra mundial, Buenos Ai-
res, 1988; José R. Sanchis Mufioz, La Argentina y la sequnda guerra mundial, Bue-
‘nos Aires, 1992; Peter Waldemann, “La Argentina en la II guerra mundial y el surgimien-

_ to del peronismo. Una interpretacién desde la perspectiva de la dependencia”, en Pe-
ter Waldemann y Ernesto Garzén Valdéz (comps.), El poder militar en la Argentina,
1976-1981, Buenos aires, 1983; Michael J. Francis, The Limits of Hegemony. United
States Relations with Argentina and Chile during World War II, South Bend, 1977;
Joseph. S. Tulchin, “The Argentine Proposal for Non-Belligerency, April 1940”, en Jour-
nal of Interamerican Studies and World Affairs, vol. X, n® 4, 1969 y Guido DiTella y
D.C. Watt, Between the Powers Argentma, the United States, and Great Britain, Lon-
dres, 1989.



Los neutrales en la Segunda Guerra Mundial 27

XX asumieron una posicioén critica con respecto a ella. Asi, méis alla de los cam-
bios ideolégicos, la conducta de Mosci hacia la neutralidad durante la Segunda
Guerra Mundial era predecible por su trayectoria histérica ante el tema. Gran Bre-
tafia, por su lado, no practicé ni promovié histéricamente la neutralidad, pero
convivié de manera relativa con el hecho de que algunos paises durante la Prime-
ray Segunda Guerra Mundial la invocaran en sus praxis de politica exterior. Esta-
dos Unidos, por otra parte, con antecedentes de comportamiento neutral, adopté
leyes internas a favor de la neutralidad y permanecié varios afios manteniendo esa
postura durante las dos guerras mundiales; fue vehemente critico de la neutrali-
dad luego de asumir una posicion beligerante en la Segunda Guerra Mundial. Con-
secuentemente, la diplomacia britdnica fue bastante moderada frente a la neutra-
lidad a pesar de no aceptarla, mientras que la Unién Soviética y Estados Unidos,
con tradiciones disimiles en cuanto al tema, convergieron en su rechazo categori-
co a la misma.

Desde la perspectiva de los neutrales, estas diferencias eran fundamentales pa-
ra entender, segin el caso, el margen de maniobra disponible para equilibrar las
presiones externas e internas en relacion a la neutralidad. La ponderacién y la to-
lerancia de Gran Bretaiia -que también defendia asi su interés nacional, en espe-
cial desde 1941 hasta el final de la guerra- permitié resguardar un espacio para la
practica de la neutralidad. Si los tres aliados hubiesen coincidido, por razones his-
téricas, por motivos de coyuntura o por una mezcla de ambas circunstancias, una
posicién opuesta a la neutralidad habria sido muy improbable para los ocho neu-
trales.

En el caso de Alemania, no parece haber existido una politica definida frente
a los neutrales.® Por necesidad de guerra, Hitler decidié invadir y ocupar paises
que hubieran deseado mantenerse neutrales, como fueron los casos de Dinamar-
ca y Noruega. La Alemania nazi logré convivir con los ocho neutrales, a.mphando
asi el delicado espacio de maniobrabilidad de estos tltimos.

Una probable explicacién de la conducta britdnica frente a los neutrales pue-
de extraerse de los modelos tedricos sobre la formacién de alianzas. Segin Bue-
no de Mesquita, “las alianzas son menos importantes cuando las terceras partes
son débiles en comparacién con los beligerantes iniciales y mas importantes
cuando las terceras partes son relativamente fuertes”.® En términos de la guerra
propiamente dicha, los neutrales estaban en una situacién delicada y no aporta-
ban mucho al esfuerzo bélico. Una perspectiva semejante puede explicar porque
Alemania, por ejemplo, prefirié la neutralidad espafiola a asumir los costos de in-
volucrarla en el conflicto y luego defenderla.

83. Véase, por ejemplo, Klaus Hildebrand, The Foreign Policy of the Third Reich, Berke-
ley, 1973.

84. Bruce Bueno de Mesquita, “The Contribution of Expected Utility Theory to the Study
of International Conflict”, en Robert I. Rotberg y Theodore K. Rabb (eds.), The Origin
and Prevention of Major Wars, Cambridge, 1989, p. 69.
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Paralelamente, es necesario separar la tradicional actitud de Gran Bretafia
frente a los neutrales menos decisivos, de su conducta hacia un neutral particu-
larmente destacado por su poderio: Estados Unidos. Durante la- Segunda Guerra
Mundial, Londres desplegd una fuerte camparia propagandistica para que Was-
hington no sélo abandonara su neutralidad y se sumara al conflicto europeo, sino
también para estimular la formacién de un consenso interno en la posguerra que
fuera favorable al mantenimiento de un fuerte vinculo britanico-estadounidense.®

Ahora bien, iniciadas las hostilidades de la Segunda Guerra Mundial, los ocho
neutrales recibieron distintos niveles de presién por parte de cada una de las po-
tencias -en especial de Estados Unidos, Gran Bretafia y Alemania mas que de la
Unién Soviética, Francia e Italia- en relacién con los asuntos vinculados a la neu-
tralidad. Los neutrales no fueron objeto de demandas imperativas de participa-
cién directa en la guerra mientras Alemania avanzaba en su expansién militar y
territorial (aproximadamente hasta 1942-1943). En la medida en que este pais re-
trocedia territorialmente y sufria derrotas militares, se incentivaron las exigencias
de los aliados, en particular de Estados Unidos, para que los neutrales abandona-
ran de modo definitivo su postura original.

2. Geopolitica regional

Turquia habia estado tradicionalmente involucrada en la conflictiva zona balcani-
ca, asi como en los disputados asuntos del Caucaso y de Medio Oriente. Los even-
tos, cambios, tensiones, pugnas y controversias en esas vecindades geograficas
incidieron en la autopercepcién turca y en su impulso externo La disolucién defi-
nitiva del imperio otomano después de la Primera Guerra Mundial, la pérdida de
ascendiente turco en su ancestral irea de influencia y la creciente proyecciéon so-
viética en la zona, fueron fendmenos que se conjugaron en el disefio y ejecucién
de una politica neutral durante la Segunda Guerra Mundial.

En el caso irlandés, su distanciamiento de Londres durante la Segunda Guerra
Mundial fue una demostracion de un esfuerzo de autonomia. Para Irlanda, Gran
Bretafia era tanto una potencia mundial y un imperio en decadencia, como cabe-
za del Commonwealth y principal referent_é regional. Ciertamente, esta conjun-
cién de poderio global britanico y de geopolitica local jugé un papel crucial en la
decisién de neutralidad irlandesa. .

En el espacio escandinavo, Suecia sobresalia en cuanto a su gravitacion, en la
medida en que Noruega recién se habia separado de este pais en 1905, Finlandia
se habia desligado de Rusia apenas en 1917 y Dinamarca era la mas pequeiia y dé-
bil de las naciones de Escandinavia. Mas que competitividad intra-zonal, lo que

85. Véanse, Nicholas John Cull, Selling War: The British Propaganda Campaign against
American Neutrality in World War II, Oxford, 1994 y Susan A. Brewer, To Win the
Peace: British Propaganda in the United States during World War I1, Ithaca, 1997.
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existié fue un alto consenso sueco-noruego-danés sobre la neutralidad durante la
Primera Guerra Mundial y una dificultad para conseguir una convergencia seme-
jante durante la Segunda. Finlandia estuvo en guerra con la Unidén Soviética en
1939 y no pudo ejercer ningin tipo de neutralidad en la Segunda Guerra Mundial.
Por su parte, Dinamarca y Noruega oscilaron entre una actitud de aislamiento y
una esperanza de neutralidad. Sin embargo, Alemania invadié ambos paises en
1940. Sélo Suecia se proclamé neutral y pudo mantener ese status.

Si bien la tradicién de balance de poder, al menos hasta la Segunda Guerra
Mundial, fue relevante en las relaciones entre Argentina y Chile y Espafia y Portu-
gal, ello no parecié influir decisivamente en las posturas de neutralidad de cada
uno de esos dos pares de vecinos. Las rivalidades atentas en el Cono Sur y la pe-
ninsula ibérica fueron ingredientes tradicionales de sus respectivas politicas exte-
riores. En el caso argentino, se debe agregar la competencia clasica con Brasil. Sin
embargo, el factor geopolitico zonal no parecié influir en el momento en que Bue-
nos Aires, Santiago, Madrid y Lisboa desplegaron sus diplomacias hacia la con-
frontacién armada de 1939-1945.

Finalmente, para Suiza no parece haber sido significativo el papel de la varia-
ble geopolitica regional en su determinacién por la neutralidad.

3. Recurso al derecho

La defensa y promocién de normas sobre la conduccién y prictica de la guerra,
asi como las referidas a los derechos y responsabilidades de la neutralidad por
parte de los ocho neutrales de la Segunda Guerra Mundial, son otros indicadores
del comportamiento variado de estos paises.

La Declaracién de Parfs sobre Derecho Maritimo de 1856 tuvo como signata-
rio a Turquia (junto a Austria, Francia, Gran Bretafia, Prusia, Rusia y Cerdefia) y
fue ratificada por Argentina, Chile, Espaia, Portugal, Suecia y Suiza.

La Declaracién de San Petersburgo de 1868, en la que se renuncia a la utiliza-
cién de cierto tipo de proyectiles explosivos, fue firmada por Portugal, Suecia,
Suiza y Turquia.

La Segunda y Tercera Declaraciones de l1a Haya de 1899 sobre gases asfixian-
tes y balas de expansion, respectivamente, fueron ratificadas por Espaiia (1900),
Suecia (1900), Suiza (1900) y Turquia (1907).

La Convencién de La Haya de 1907 sobre regulaciones de conflictos armados
internacionales fue firmada pero no ratificada por Argentina, Chile y Turquia,
mientras que fue firmada y ratificada por Espaifia (1913), Portugal (1935), Suecia
(1909) y Suiza (1910); aunque Espaiia no firmé (ni ratific6) las Secciones IV (de-
rechos y costumbres de guerra terrestre), VIII (empleo de minas submarinas de
contacto automatico) y XIII (deberes de neutrales en la guerra naval).

El Protocolo de Ginebra de 1925 para la prohibicién de gases asfixiantes, ve-
nenosos o de otro tipo, asi como de métodos bacteriolégicos de guerra, fue ratifi-
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cado por Argentina (1969), Chile (1935), Espaiia (1929), Irlanda (1930), Portugal
(1930), Suecia (1930), Suiza (1932) y Turquia (1929).

El Protocolo de Londres de 1936, orientado a precisar las reglas sobre guerra
submarina contempladas en la parte IV del Tratado de Londres de 1930 sobre li-
mitacion y reduccién de armamentos navales, fue firmado pero no ratificado por
Irlanda, al tiempo que fue ratificado por Suecia (1937), Suiza (1937) y Turquia
(1937).

En el &mbito hemisférico, cabe mencionar que Argentina y Chile fueron parte
de la Convencién de La Habana de 1928 sobre neutralidad maritima, que entré en
vigencia en 1931 (Estados Unidos la ratificé en 1932).

De los ocho neutrales, Suecia y Suiza se destacan claramente por sobre el res-
to en cuanto a su consecuente e invariable inclinacién a apoyar y ratificar los ins-
trumentos juridicos ligados a la regulacién de los conflictos bélicos y a los dere-
chos y obligaciones de la neutralidad. De algin modo, estos ejemplos corroboran
lo que Pedersen denominé la conducta tipica de un neutral de asegurar una “poli-
tica de demostracién” (policy of demonstration), cuyo propésito es “mantener
los intereses legales y normativos de los estados pequenos en el sistema interna-
cional”.%

Los otros seis neutrales muestran un respaldo y apego importante a los distin-
tos instrumentos legales sobre la neutralidad, aunque un tanto menos categdrico.
Maés atin, si se contrasta desde el terreno del derecho su actitud frente a la guerra
y a la neutralidad con la de los paises beligerantes durante la Segunda Guerra
Mundial situados en Latinoamérica, Europa y los Balcanes, puede observase que
algunos de ellos mostraron tanto o mas respaldo y apego a las normas sobre gue-
rra y neutralidad que los propios neutrales.

Brasil, por ejemplo, ratificé la Declaracion de Paris de 1856; accedié a la De-
claracién de San Petersburgo de 1868; ratificé la Convencion de la Haya de 1907
y el Protocolo de Londres de 1936 y firmé en 1925 (y ratific6 en 1970) el Protoco-
lo de Ginebra de 1925. México, por su lado, ratificé la Declaracién de Paris de
1856 (en 1909), la Declaracién de la Haya de 1899 (en 1901), la Convencién de la
Haya de 1907 (en 1909), el Protocolo de Ginebra de 1925 (en 1933) y el Protocolo
de Londres de 1936 (en 1938). Por su parte, Gran Bretaiia firmé la Declaraciéon de
Paris de 1856 y la Declaracién de San Petersburgo de 1868; ratificé la Declaracién
de la Haya de 1899 (en 1907), la Convencién de La Haya de 1907 (en 1909), excep-
to la Seccién V sobre los derechos y deberes de los poderes neutrales en caso de
guerra terrestre y la Seccion XII sobre los derechos y deberes de los poderes neu-
trales en caso de guerra naval y el Protocolo de Ginebra de 1925 (en 1930). A su
vez, Bélgica ratificé la Declaracion de Paris de 1856; firmé la Declaracién de San
Petersburgo de 1868; y ratificé la Declaracién de la Haya de 1899 (en 1900), la

86. Citado por Wllhelm Christmas-Moller, “Some Thoughts on the Scientific Applicability
of the Small State Concept: A Research History and a Discussion”, en Otmar Holl (ed.),
op.cit., p. 46.
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Convencion de la Haya de 1907 (en 1910), el Protocolo de Ginebra de 1925 (en

1928) y el Protocolo de Londres de 1936 (en 1936). Por dltimo, Grecia ratificé la

Declaraciéon de Paris de 1856; firmé la Declaracion de San Petersburgo de 1868;

ratificé la Declaracion de la Haya de 1899 (en 1901); firmé (pero no ratificé) la
Convencién de la Haya de 1907; y ratificé el Protocolo de Ginebra de 1925 (en

1931) y el Protocolo de Londres de 1936 (en 1937).

En cuanto a los acuerdos externos con el propésito de obtener garantlas de se-
guridad, s6lo Suiza, historicamente, y Turquia, entre la Primera y Segunda Guerra
Mundial, apelaron a ellos. Después de la Primera Guerra Mundial, cuatro neutra-
les durante la contienda -Argentina, Chile, Espafia y Suecia- no desarrollaron nin-
guna politica de pactos o alianzas para salvaguardar y avalar su eventual neutra-
lidad en otro conflicto. Tampoco recurrieron a ese tipo de estrategia los dos pai-
ses -Irlanda y Portugal- que no fueron neutrales en la Guerra de 1914-1918.

La neutralidad de Suiza fue aceptada por largo tiempo por los poderes centra-
les europeos y legitimada desde el siglo XIX por el Congreso de Viena, ocasién en
la que se declaré a ese pafs “permanentemente neutral”. Particularmente desde
mediados del siglo pasado y durante la primera parte del XX, la diplomacia suiza
se orientd a facilitar (mediante conferencias) y establecer (mediante acuerdos)
las condiciones juridicas que pudieran brindar una mayor humanizacién a los con-
flictos armados, asi como una mejor protecciéon a los neutrales. Al colocar el
acento en los compromisos de naturaleza multinacional y alcance mundial, 1a po-
litica de neutralidad suiza fue notoriamente distinta a la de los otros siete neutra-
les. Como sefiala Vagts, ella “tuvo una base especial en el derecho internacional.
No fue meramente que el pais escogié permanecer neutral, sino que existia un
acuerdo internacional que hacia imperativo que asi lo hiciese”.®” En ese sentido,
los gobernantes suizos no debieron explicar ni justificar su postura neutral duran-
te la Segunda Guerra Mundial; se limitaron a cumplir y mantener una obligacion
sustentada en un compromiso.

El caso turco, paralelamente, se caracteriza por un gran dinamismo en la adop-
cién de compromisos en el periodo que se desarrolia entre las dos guerras mun-
diales y por su énfasis en acuerdos de tipo bilateral o minilateral. Turquia firmé
varios tratados y acuerdos defensivos, de no agresion y/o de neutralidad y comer-
ciales entre 1921 y 1942: entre otros, con Afganistin en marzo de 1921, con la
Unién Soviética en diciembre de 1925, con Persia en abril de 1926, con Afganistan
en noviembre de 1927, con Italia en mayo de 1928, con Hungria en enero de 1929,
con Bulgaria en marzo de 1929, con Francia en febrero de 1930, con Grecia en oc-
tubre de 1930 y coh Rumania en octubre de 1933, con Yugoslavia en noviembre de
1933, con Grecia, Rumania y Yugoslavia en febrero de 1934, con Afganistan, Irak
y Persia en diciembre de 1935, con Afganistan, Irak y Persia en septiembre de
1937, con Gran Bretaifia en mayo de 1938, con Grecia, Bulgaria, Rumania y Yugos-

87. Detlev F. Vagts, “Switzerland, International Law and World War II", en Amemcan Jour-
nal of International Law, vol. 91, n° 3, 1997.
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lavia en julio de 1938, con Estados Unidos en abril de 1939, con Alemania en ma-
yo de 1939, con Francia en junio de 1939, con Francia en agosto de 1939, con Gran
Bretafia y Francia en octubre de 1939, con Gran Bretaiia en febrero de 1940, con
Alemania en junio de 1940, con Bulgaria en febrero de 1941, con Alemania en ju-
nio de 1941 y con Rumania en septiembre de 1942. En pocas palabras, el gobier-
no turco intent6 conscientemente proteger sus fronteras luego de la caida del im-
perio otomano en la Primera Guerra Mundial, mantener relaciones bésicas de dis-
tensién con las grandes potencias europeas y disminuir los conflictos en su 4rea
cercana y de influencia.

4. Gravitacion de los neutrales

Es evidente la distancia geografica de Argentina y Chile del teatro de conflicto eu-
ropeo, asi como su lugar periférico en las relaciones internacionales anteriores al
estallido de la Segunda Guerra Mundial. Es notorio también el lugar geopolitica- -
mente poco gravitante de Suiza e Irlanda en el mapa europeo y mundial.

Asimismo, Espafia, Portugal y Suecia constituian la periferia europea. Si bien
estos tres paises fueron incorporados en los Tratados de Paris de 1814 y 1815 que
dieron origen al Congreso de Viena (1814-1815), tres afios después, en el Congre-
so de Aix-la-Chapelle de 1818, no fueron admitidos. Ello mostraba, de cierta ma-
nera, el caracter relativamente marginal de estos tres paises en la politica europea
y en el balance de poder continental.

Turquia, a su vez, fue admitida por los paises centrales europeos como poten-
cia importante después de la Guerra de Crimea de 1853-1856. Sin embargo, “el
hombre enfermo de Europa” como se la conocia hasta la Primera Guerra Mundial,
no era, al decir de Holbrad, “parte de la sociedad internacional de Europa. Margi-
nal en lo geografico, ajeno en lo cultural y hostil en lo histérico, todavia se trata-
ba de un pafs fronterizo”.®

En sintesis, la condicién de periféricos de los ocho neutrales -compartida con
otras naciones que se involucraron voluntaria u obligatoriamente en la Segunda
Guerra Mundial- no parece suficiente para explicar la decisién de neutralidad. Sin
embargo, si se contempla la situacién tradicional periférica de los neutrales como
una. posicién percibida por ellos como transitoria, entonces se deberia precisar
qué tipo de periféricos particulares eran los neutrales. En algunos paises neutra-
les, las elites mostraron una actitud de oposicién (anti-core) hacia los actores cre-
cientemente influyentes y militarmente poderosos (Estados Unidos y 1a Unién So-
viética) através de su postura neutral durante la Segunda Guerra Mundial. Sin du-
da, Argentina en el terreno hemisférico y Turquia en la “frontera” de Europa, as-
piraban -mas que Chile, Espana, Irlanda, Portugal, Suecia y Suiza- a una movilidad

88. Carsten Holbraad, Las potencias medias en la politica internacional, México D.F,,
1989, p. 47.
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ascendente en la jerarquia de naciones, del modo que mas adelante autores como
Wallerstein y otros expositores del enfoque de economia-mundo calificarian co-
mo conducta propia de la semi-periferia: el deseo de incrementar el poder relati-
vo y de superar la dependencia politica y econdémica mediante el desarrollo de
una politica exterior activa.®

Cabe subrayar que la gravitacion de los neutrales, si bien poco 51gn1flcat1va en
términos mundiales, fue considerable en funcién de la guerra. Argentina y Chile
tenian recursos alimenticios; su relevancia efectiva residia en el ambito econémi-
co como asi también en su potencial valor estratégico, en caso de desplazarse la
guerra al continente americano Irlanda, Portugal, Suecia, Turquia y Espafia deten-
taban una posicién prominente en términos de comunicacion, navegacion y faci-
lidades. Espafia y Portugal poseian tungsteno y wolframio, mientras que Chile te-
nia cobre, Turquia cromo y Suecia hierro, materiales esenciales para la guerra.

El valor que para los beligerantes poseian algunos activos de los neutrales su-
giere que éstos contaban con ciertas “cartas de negociacion” valiosas que les per-
mitian, mis qie a otros paises, un margen de maniobra elemental. A la posesién
de esos recursos se agregé la voluntad de usarlos. Los ocho neutrales tenian un
relativo poder negociador vis-a-vis con las principales potencias en guerra.

5. Vinculacion de los neutrales con las potencias beligerantes

Ningin neutral se encontraba aislado en cuanto a sus vinculos con los grandes po-
deres de la época. Sin embargo, una actitud de desconfianza, de incertidumbre o
al menos de prudencia frente a las potencias beligerantes subyacia a las politicas
de neutralidad.

Irlanda estaba recién independizada de Gran Bretaiia y tenia lazos estrechos,
por via de la inmigracién de nacionales, con Estados Unidos. El gobierno irlandés
no esperaba mucho de Londres ni de Washington en la eventualidad de verse in-
volucrado en una confrontacién bélica masiva en Europa. Portugal, tradicional-
mente cercano a Gran Bretafia y con un gobierno autoritario con semejanzas al
modelo alemén e italiano, habia vivido una experiencia poco feliz al involucrarse
en la Primera Guerra Mundial siguiendo a su aliado histérico. Ademas, tampoco
aspiraba a tener una relacién privilegiada con Alemania.

Espaiia, recelosa de Gran Bretaiia, opuesta categéricamente a la Unién Sovié-
tica y politicamente préxima a Alemania por tener un gobierno autoritario con si-
militudes al de Berlin, no tenia ningin tipo de garantias firmes de su nuevo aliado

89. Véanse, en particular, Immanuel Wallerstein, The Modern World System. Capitalist
Agriculture and the Origins of the European World-Economy in the Sixteenth Cen-
tury, New York; Immanuel Wallerstein, “Semi-peripheral Countries and the Contempo-
rary World Crisis”, en Theory and Society, vol. 3, n° 4, 1976 e Immanuel Wallerstein,
The Politics of the World-Economy, Cambridge, 1985.
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en cuanto a los dividendos a obtener por su incorporacién al conflicto armado.
Turquia, con una experiencia traumética de asociacién con Alemania en la Prime-
ra Guerra Mundial, mas inclinada hacia Gran Bretafia y notoriamente alarmada
por la capacidad de influencia de la Unién Soviética (asi como por el deseo de
Moscit de recuperar Kars y Ardahan, perdidas por Rusia a manos turcas al cabo
de la Primera Guerra Mundial), tampoco tenia incentivos para comprometerse
con uno u otro bando en la Segunda Guerra Mundial.

Suecia y Suiza, aunque segufan con detenimiento el equilibrio de poder euro-
peo, no mostraron ningiin interés en involucrarse en este esquema. El fracaso de
la Liga de las Naciones para frenar el ejercicio de la politica de poder, aunado ala
falta de estructuras de seguridad colectiva creibles, legitimas y aplicables, las lle-
vé (tal como lo hicieron Dinamarca, Finlandia, Holanda, Noruega y Espafia) “a
considerar el abandono” de la Liga.*® Distantes del interés vital de una u otra po-
tencia, en declinacién o en ascenso, pudieron escoger inicialmente la neutralidad
sin demasiadas presiones por parte de las grandes potencias.

Argentina y Chile tenian una historia de lazos intensos con Gran Bretaiia en lo
econémico, al tiempo que Estados Unidos™ habia comenzado a ser el referente
mas importante para ambos luego de la Primera Guerra Mundial.®? El delicado
tridangulo de relaciones que Buenos Aires y Santiago tenian con Washington y Lon-
- dres les permitié elegir y manejar, tempranamente, el ser neutrales.

" Tres factores externos principales explican la gama diversa de comportamien-
tos neutrales durante la Segunda Guerra Mundial: el estado y evolucién de la con-
frontacién armada; las pretensiones y la coacciéon de las grandes potencias; y las
motivaciones y expectativas geopoliticas regionales. Por ejemplo, en la primera
parte de la Segunda Guerra Mundial, Espaiia y Turquia fueron no beligerantes.
Mas adelante, Espaiia en el norte de Afn'ca, Portugal en las Azores y Turquia en el
Mediterraneo oriental, se comportaron mas como neutrales “cooperativos” de los
aliados, segin la denominacion de Gabriel, que como actores tipicamente impar-
ciales.”® En general, las oscilaciones mayores durante la guerra fueron las de Es-
pafa y Turquia. En el primero, la inclinacién mas evidente fue a favor de Alema-

90. John N. Petrie, op.cit. p. 64.

91. Sobre las relaciones de Estados Unidos con Argentina y Chile durante la década de los
afios 40 véanse, R. A. Humphreys, Latin America and the Second World War 1930-
1942, Londres, 1981, y David Rock, “War and Postwar Intersections. Latin America and
the United States”, en David Rock (ed.), Latin America in the 1940s. War and Post-
war Transitions, Berkeley, 1940.

92. Sobre las relaciones entre Chile y Estados Unidos véase, en particular, Heraldo Mufioz
y Carlos Portales, Una amistad esquiva. Las relaciones de Estados Unidos y Chile,
Santiago de Chile, 1987.

93. Jiirg Martin Gabriel, op.cit., p. 48.
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nia® y en el segundo, el comportamiento neutral fue mas pro-aliado.” Por su par-
te, Argentina se proclamé neutral, al comienzo de la guerra; luego le propuso a
Washington una decisién de no beligerancia y mas tarde reafirmé su neutralidad
original®. Finalmente Sueciay Suiza, que llevaron a cabo una neutralidad riguro-
sa por afios debieron ceder, hacia el final de la guerra, a los reclamos terminantes
de Estados Unidos de reducir notablemente los contactos comerciales con Alema-
nia.

6. Relaciones entre neutrales

A diferencia de la relacién entre las dos alianzas de beligerantes, los esfuerzos for-
males en favor de un comportamiento comin y mancomunado entre neutrales
fueron escasos. En cierto modo, la neutralidad en una guerra, como la participa-
cién en un conflicto, es una politica de supervivencia y, como tal, una politica in-
dividual mas que colectiva.

Por su parte, la literatura sobre neutralidad se reflere marginalmente a las re-
laciones entre neutrales. Nevskivi sefiala un intento temprano (en 1939) y fallido
(debido al conflicto soviético-finlandés de ese mismo afio) para coordinar posi-
ciones por parte de los paises nérdicos.?” Tusell menciona un frustrado intento es-
panol para que Argentina, Chile, Espafia y Portugal “se comprometieran de mane-
ra conjunta a no entrar en guerra”.*®

Es probable que una suerte de “liga o club de neutrales™ hubiese sido fuerte-
mente criticada y hasta desmantelada por los beligerantes de haberse concretado.
De algin modo, las potencias mas influyentes terminaron conviviendo con neutra-
les dispersos, al tiempo que éstos eludieron configurar un polo neutralista activo
y militante. Sin embargo, la neutralidad de los “otros” fue utilizada unilateralmen-
te por los neutrales para defender y justificar su posicién hacia las potencias en
guerra.

Por otro lado, no se puede identificar un comportamiento estratégico -en su
sentido instrumental- de los neutrales antes y durante la Segunda Guerra Mundial.
Algunos de los neutrales tenian, como quedé dicho, ambiciones de mayor recono-
cimiento e influencia, pero ninguno parece haber disefiado su politica de neutra-
lidad siguiendo un criterio estratégico a largo plazo, pos-conflicto, orientado a al-

94. Véanse, Javier Tusell, Franco, Esparnia y la II guerra mundial: Entre el eje y la neu-
tralidad, Madrid, 1995 y Victor Morales Lezcano, “Spanish Non-Belligerency in World
War II”, en Jukka Nevakivi (ed.), op.cit., 1993.

95. Stanford J. Shaw, Turkey and the Holocaust, Hong Kong, 1993.

96. Véase, entre otros, Joseph S. Tulchin, La Argentina y los Estados Unidos: sttona
de una desconfianza, Buenos Aires, 1990, pp. 153-179.

97. Véase, Jukka Nevakivi, “Finnish Neutrality”, en Jukka Nevakivi (ed.), op. cit.

98. Javier Tusell, op.cit., p. 636.
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canzar una posicién de preeminencia regional o mundial. La neutralidad tuvo en
todos los casos estudiados un caracter defensivo. Paralelamente, cabe subrayar
que los lideres de los paises neutrales no desconocieron el notorio ascenso esta-
dounidense y el declive britdnico como consecuencia de la confrontacién interna-
cional. v

Factores internos
1. Prdctica de neutralidad

Los antecedentes de neutralidad de los ocho paises estudiados muestran contras-

tes interesantes. Tanto Argentina como Chile fueron naciones neutrales durante

. la Primera y Segunda Guerra Mundial.” En el campo latinoamericano, México
mantuvo su neutralidad en la Primera Guerra Mundial, al tiempo que Brasil, que
declar6 su neutralidad en agosto de 1914, adopt6 la beligerancia en abril de 1917.
Ni México ni Brasil fueron neutrales durante la Segunda Guerra Mundial. Brasil,
durante 10 meses (a partir del 6 de julio de 1944), y México, durante 3 meses y me-
dio (a partir del 1 de mayo de 1945), participaron directamente en el conflicto ar-
mado y tuvieron bajas militares en combate.

Suecia, que desde el siglo XIX se proclamé a favor de la neutralidad, fue neu-
tral en la Primera y Segunda Guerra Mundial. En el contexto escandinavo, Dina-
marca y Noruega también lo fueron durante la Primera, pero no lograron preser-
var su neutralidad durante la Segunda; a pesar de que pretendieron ser neutrales,
fueron invadidas por Alemania en 1940 como ya se sefialé. Finlandia, que alcanzé
su independencia recién en 1917, estuvo involucrada en la Segunda Guerra Mun-
dial.

Espana fue neutral tanto en la Primera como en la Segunda Guerra Mundial.
En este caso, cabe recordar como precedente de la decision del Rey Alfonso XIII
de preservar la neutralidad espafiola en la Primera Guerra Mundial, la determina-
cién durante el reinado de Fernando VI, entre 1746 y 1759, de mantener una poli-
tica exterior de neutralidad frente a Francia y Gran Bretafia. Portugal, por su par-

"te, fue un protagonista activo de la Primera Guerra Mundial y adopté la neutrali-
dad durante ]la Segunda.
~ Irlanda, que alcanzé la independencia recién en 1921, fue neutral sélo en la Se-
gunda Guerra Mundial. Suiza, por su lado, abrazé la neutralidad después de la de-
~ rrota sufrida ante Francia en Marignano en 1515; neutralidad que més tarde fue
garantizada por los mayores poderes europeos reunidos en el Congreso de Viena

99. Véanse, entre otros, Federico Storani, “La neutralidad activa”, en Sivia Ruth Jalabe
(comp.), op.cit. y Ricardo Couyoumdjian, “En torno a la neutralidad de Chile durante
la primera guerra mundial, en Walter Sinchez G. y Teresa Pereira L. (eds.), 150 afios
de politica exterior chilena, Santiago de Chile, 1977, p. 391.
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en el siglo XIX y ratificada por el Tratado de Versalles de 1919. Durante las dos
guerras mundiales del siglo XX, Suiza fue neutral.

Por otro lado, si bien el Tratado de Londres de 1839 entre las potencias euro-
peas garantizé la neutralidad de Bélgica, y el Tratado de Londres de 1867 hizo lo
propio con Luxemburgo, ninguno de los dos paises pudo preservar su status neu-
tral durante la Primera Guerra Mundial pues fueron invadidos por Alemania. Du-
rante la Segunda Guerra Mundial, el intento de Luxemburgo de ser neutral duré
poco tiempo dado que su territorio fue nuevamente invadido y ocupado por Ale-
mania. Paralelamente, Holanda, que se proclamé neutral en el siglo XIX, pudo
mantener su neutralidad durante la Primera Guerra Mundial, pero no durante la
Segunda, debido a que también fue ocupada por Alemania. Cabe recordar, como
lo indica Halliday, que “de los nada menos que veinte paises europeos que procla-
maron su neutralidad en 1939, Gnicamente cinco se libraron de la invasién: Espa-
fia, Irlanda, Portugal, Suecia y Suiza.'®

Turquia, neutral en la Segunda Guerra Mundial, fue beligerante en la Primera.
Mas ain, Turquia -o mejor dicho, el Imperio Otomano- se caracterizé por una in-
tensa participacion en conflictos bélicos desde el siglo XIX: la Guerra Ruso-Turca
de 1828-1829, la Guerra de Crimea de 1853-1856, la Guerra Ruso-Turca de 1877-
1878, 1a Guerra Greco-Turca de 1897, la Guerra Italo-Turca de 1911-1912, la Prime-
ra Guerra Balcanica de 1912-1913, la Segunda Guerra Balcanica de 1913, la Prime- .
ra Guerra Mundial de 1914-1918 y la Guerra Greco-Turca de 1919-1922. En el con-
texto cercano a Turquia, si bien el Rey Constantino impulsé la neutralidad de Gre-
cia durante la Primera Guerra Mundial, este iltimo pais no pudo evitar involucrar-
se en la contienda a partir de 1917. Persia, por su parte, declaré también su neu-
tralidad en la Primera Guerra Mundial, pero fue totalmente ignorada por Rusia'y
Turquia, dos activos protagonistas de la contienda. El intento de Rumania de ser
neutral en la Primera Guerra Mundial fue impedido por la expansién turca en los
Balcanes; desde 1916 en adelante Rumania tom¢ parte del conflicto bélico.

En sintesis, en términos de antecedentes encontramos que Argentina, Chile,
Espariia, Suecia y Suiza fueron neutrales tanto en la Primera como en la Segunda
Guerra Mundial. La experiencia neutral de estos cinco paises en la Guerra de
1914-1918 no les trajo grandes beneficios pero tampoco costos significativos en
materia politica, econémica y de prestigio.

En forma concomitante, Irlanda sélo fue neutral en la Segunda Guerra Mun-
dial, mientras Portugal y Turquia fueron beligerantes en la Primera y neutrales en
la Segunda. Corresponde subrayar que la experiencia beligerante de estos dos pai-
ses durante la Primera Guerra Mundial les generé costos elevados y ningin bene-
ficio apreciable. Por ejemplo, segin las estimaciones de Dupuy y Dupuy, Portugal
tuvo aproximadamente 100.000 soldados muertos y 13.751 soldados heridos,
mientras que Turquia tuvo unos 325.000 soldados muertos y casi 400.000 soldados

100. Fred Halliday, “Europa: El futuro de la neutralidad”, en Papeles para la Paz, n° 25,
1988, p. 10.
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heridos durante la Primera Guerra Mundial.’” Portugal se involucré en la contien-

da debido a su lealtad con Gran Bretafia, aunque no obtuvo dividendos notorios
de la confrontacion bélica en el plano externo (como lo reflejé el Tratado de Ver-
salles y su lugar marginal en la Liga de Naciones) ni pudo superar la inestabilidad
interna que vivié el pais entre 1910 y 1926. Turquia, por su parte, soportd el de-
rrumbe del poder imperial otomano durante el enfrentamiento internacional, per-
di6 influencia regional y conocié una situacién doméstica marcada por la violen-
cia, como lo mostré el genocidio perpetrado contra 1.500.000 de armenios a par-
tir de 1915. ‘

Los casos fallidos de neutralidad durante la Primera Guerra Mundial -esto es,
Bélgica, Luxemburgo, Grecia, Rumania y Persia-, asi como los de la Segunda Gue-
rra Mundial -tales como Dinamarca, Noruega, Holanda- obedecen a un conjunto
‘de factores: ubicacién geografica cercana a una potencia expansionista como Ale-
mania (Bélgica, Luxemburgo y Holanda, entre otros); valor estratégico regional
(por ejemplo, Yugoslavia, Grecia, Rumania y Persia); ausencia de una capacidad
defensiva auténoma y relevante (para el caso, Dinamarca y Noruega); estrategia
de guerra de los beligerantes (por ejemplo, la conducta alemana hacia Noruega y
Dinamarca, entre otros; la conducta soviética hacia Finlandia y Estonia, entre
otros; la conducta italiana hacia Grecia; la conducta estadounidense y britanica
hacia Islandia); y falta de funcionamiento de un régimen impuesto (por ejemplo,
la neutralizacién acordada para Bélgica y Luxemburgo).

Finalmente, cabe recordar que hasta su ingreso a ambos conflictos bélicos, Es-
tados Unidos sostuvo posiciones de neutralidad semejantes a las de los neutrales
de la Primera y Segunda Guerra Mundial. En efecto, con base en una postura his-
térica que se remonta a la proclamacién de neutralidad del 22 de abril de 1793
(frente a la Guerra entre Austria, Prusia, Cerdefia, Gran Bretafia y los Paises Ba-
jos contra Francia), a la Ley de Neutralidad del 5 de junio de 1794 y al discurso de
despedida de George Washington del 17 de septiembre de 1796 y que se extiende
hasta la invocacién de la neutralidad efectuada por Woodrow Wilson del 19 de
agosto de 1914 y a la legislacién neutralista de 1935-1937, Washington sostuvo una
defensa recurrente de la neutralidad. Dada su condicién de potencia en ascenso,
en los momentos mis dificiles de las dos confrontaciones mundiales y luego de
vencer serias resistencias domésticas, Estados Unidos abandoné su postura neu-
tral y se involucré decisivamente en ambas guerras.

2. Fortalezas y debilidades

Un aspecto importante de la neutralidad es entender la légica de la guerra y la
cuestion de la defensa. Dentro del teatro de guerra propiamente dicho se ubican

101. R. Emest Dupuy y Trevor N. Dupuy, The Encyclopedia of Military History, New
York,1970. :
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sélo dos de los paises neutrales: Suiza y Suecia. Turquia, Irlanda, Espafia y Portu-
gal no tuvieron un lugar significativo, sino mas bien marginal en la marcha guerre-
ra de Alemania. Obviamente, Argentina y Chile estaban al otro lado del océano y
no eran referentes directos de los combates. X

En el ambito nérdico, si bien cuatro paises proclamaron la neutralidad, Dina-
marca y Noruega fueron facilmente invadidos por Alemania, Finlandia estuvo en
guerra con la Unién Soviética en 1939 y més tarde terminé en el campo aleman, y
s6lo Suecia alcanzé a conservar su neutralidad. Por su lado, si bien Holanda y Sui-
za se declararon neutrales, Holanda fue invadida por Alemania y Suiza logré sos-
tener su neutralidad. Lo que asemeja a Suecia y Suiza y los diferencia de Dinamar-
ca, Noruega, Finlandia y Holanda, es la existencia de un dispositivo de defensa su-
ficiente para hacer costoso cualquier intento armado de ocupacién.'® Paralela-
mente, ambos paises fueron activos en el aspecto diplomatico. Aunque sus estilos
de politica exterior no tuvieron un alto perfil, desplegaron una politica intensa pa-
ra respaldar su posicion neutral. Actuaron bajo el entendido de que una proclama
de neutralidad era insuficiente y poco persuasiva si no se desarrollaba una labor,
diplomatica y militar que la hiciera creible y viable.

En los casos de Espana, Irlanda y Turquia, sin embargo, la debilidad mas que
la fortaleza, fue un ingrediente que foment6 la neutralidad.'® Espaiia habfa vivido
una tremenda guerra civil, su economia estaba maltrecha y su capacidad militar
era casi inexistente. Irlanda habia alcanzado la independencia recientemente, ca-
recia de recursos para la defensa y no queria correr los riesgos de una potencial
desunién interna. Turquia atravesaba una situacién politica, econémica y militar
marcada por grandes dificultades y limitaciones. En los tres ejemplos, la fragili-
dad interna y la vulnerabilidad externa inclinaron a estos paises a optar por la
neutralidad.

3. Identidad nacional y neutralidad

Resulta notorio que en algunos casos la practica de neutralidad estuvo ligada a la
identidad nacional. Por ejemplo, tanto Suecia como Suiza se identificaban con la
neutralidad desde el siglo XIX. En ambos casos, su identidad interma y su proyec-
cién externa se forjaron bajo el referente de la neutralidad.'™ Esta era percibida

102. Véanse, Pertti Luntinen, “Neutrality in Northern Europe before the First World War”,
en Jukka Nevakivi (ed.), op.cit. y Stephen P. Halbrook, Target Switzerland: Swzss Ar-
med Neutrality in World War II, New York, 1998.

103. Véanse, Javier Tusell, op.cit.; T. Ryle Dwyer, Strained Relations: Ireland at Peace and
the USA at War 1941-45, Dublin, 1988 y Selim Deringil, Turkish Foreign Policy du-
ring the Second World War: An Active Neutrality, Cambridge, 1989. :

104. Véanse, Sverker Astrom, Sweden’s Policy of Neutrality, Stockholm, 1983 y Edgar
Bonjour, La neutralidad suiza, Madrid, 1954.
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como esencial para la pacificacién doméstica y el desarrollo nacional, asi como
para el logro del reconocimiento internacional. En la neutralidad se expresaban
valores nacionales importantes como la democracia politica, el bienestar social,
la libertad comercial y la justicia internacional. La neutralidad era la impronta de
la identidad nacional.

Argentina y Chile fueron neutrales en las dos guerras mundiales de este siglo.
No existe en estos casos una larga trayectoria de neutralidad, pero de algin mo-
do la postura neutral estaba vinculada a una biisqueda de continuidad en materia
de politica exterior, a una defensa del derecho y de los principios, a un intento de
alcanzar prestigio externo y a un interés por preservar condiciones comerciales
que no afectaran el desarrollo interno La reiteracién de una practica de neutrali-
dad permitia dar una cierta identidad a los dos paises.

Irlanda y Turquia, aunque con historias distintas, logran configurarse como es-
tados-naciones luego de la Primera Guerra Mundial; Irlanda separandose del Im-
perio Britdnico, Turquia como sucesora del Imperio Otomano La declaracién de
neutralidad durante la Segunda Guerra Mundial fue esencial para los dos paises:
la autonomia, la independencia, la ynidad y la dignidad nacionales se materializa-
ban con la preservacién de una posicién neutral. La neutralidad ayudé a generar
la identidad nacional.

4. Disension y neutralidad

La Segunda Guerra Mundial produjo un gran impacto en todas las naciones beli-
gerantes y en las neutrales debido a la naturaleza y alcance del enfrentamiento, el
peso de los factores ideoldgicos, las luchas politicas internas en cada pais y la vi-
rulencia del conflicto (cabe recordar que en la Primera Guerra Mundial murieron
aproximadamente 9 millones de personas -8 millones de soldados y 1 millén de ci-
viles- mientras que en la Segunda el niimero de muertes fue de casi 52 millones de
personas -17 millones de soldados y 35 millones de civiles-). Ni la decisién de in-
volucrarse en la guerra ni la de sustraerse a ella fueron determinaciones unanimes
a nivel nacional. Prevalecié la disension y la polémica en todos los paises directa
o indirectamente comprometidos. El peso o la influencia de los partidos o grupos
nazis y fascistas en los ocho neutrales fue insignificante.’® Las principales dispu-
tas se prodyjeron entre liberales, conservadores, comunistas e independientes. Lo
fundamental en el caso de los neutrales fue que la amplia controversia en la socie-
dad no impidié al estado optar por un curso de accién neutral. Con grados diver-
sos de aceptacidn social, los gobiernos lograron preservar la neutralidad. Las pre-
siones externas e internas no fueron suficientes para alterar el curso de la deci-
sién tomada. Entre otros aspectos de importancia, esta situacion revela la auto-
nomia relativa del estado, ain en el caso de paises débiles, muestra que las fuer-

105. Véase al respecto, Stanley G. Payne, Historia del fascismo, Barcelona, 1995.
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zas armadas, tacita o explicitamente, respaldaron la estrategia neutral, y que en el
calculo coyuntural de costos-beneficios se consideré mis conveniente continuar
con la neutralidad que optar por la beligerancia.

Por otro lado, el tema de la disensién es importante en cuanto a la toma de de-
cisiones de las grandes potencias. Es posible observar que, bajo esquemas institu-
cionales distintos e ideologias diferentes, en Gran Bretaiia, la Unién Soviética y
Alemania predominé un relativo grado de consenso en cuanto a la politica exte-
rior en general y en referencia a los neutrales en particular. En el caso de Estados
Unidos, la situacion fue notoriamente otra. En todos los ejemplos de politicas ha-
cia los neufrales existié un corte marcado entre quienes expresaban una linea du-
ra, categérica y critica hacia la neutralidad y los defensores de una linea mas mo-
derada y comprensiva.'® Por ejemplo, Nitze indica en sus “Memorias” que al lle-
gar al Departamento de Estado en medio de la Segunda Guerra Mundial, éste “ca-
recia de una organizacidn para trazar politicas estratégicas...(lo cual lo llevé a
concluir) que el Departamento de Estado tenia personal inadecuado y no estaba
equipado desde el punto de vista intelectual para manejar la situacién radicalmen-
te nueva desplegada por la guerra”.'”

Tanto los neutrales como las grandes potencias operaban en un contexto des-
conocido y las fricciones eran propias de una situacion tensa y compleja. De al-
glin modo, el hecho de que ocho neutrales no alteraran su comportamiento a pe-
sar de las presiones y demandas de Washington muestra que no era posible dis-
cernir categéricamente entre politicas sensatas o insensatas, politicas acertadas o
equivocadas, politicas elaboradas o improvisadas.

5. Economia y neutralidad

Cominmente se asume que, en gran medida, los neutrales practican y defienden
la neutralidad por motivos econémicos. Es posible que esos motivos hayan con-
tribuido a la decisién en favor de la neutralidad por parte de los paises neutrales
durante la Primera Guerra Mundial. La situacién econémica intermacional no atra-
vesaba un momento critico, las ideas sobre las ventajas del libre comercio esta-
ban en boga, Estados Unidos entré bien tarde en la contienda, y los aliados no exi-
gieron un abandono imperioso de la neutralidad a los paises que escogieron (y lo-
graron preservar) esa estrategia. Los neutrales pudieron aprovechar materialmen-
te, mas 0 menos segin cada caso, el contexto mencionado. Ademas, nunca antes
se habia experimentado una confrontacién tan extendida y violenta.

106. Véanse, entre otros, Gaddis Smith, American Diplomacy during the Second World
War, 1941-1945, New York, 1985 y Dean Acheson, Present at Creation: My Years in
the State Department, New York, 1969.

107. Paul H. Nitze, De Hiroshima al Glasnost, Buenos Aires, 1991, p. 25.
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Los antecedentes de la Segunda Guerra Mundial, en lo econémico, fueron difi-
ciles y complejos. En octubre de 1929 se produjo el crac bursatil de Estados Uni-
dos. La situacion critica se extendi6é a Europa en 1931: estallé en Austria en ma-
yo, en Alemania en junio, en Gran Bretafia en septiembre. La crisis arribé a Japén
en diciembre de 1931 y se expandié a Estados Unidos en marzo de 1933. La depre-
sién econdémica se ramificé a todos los paises, afectando a naciones centrales y
periféricas durante un largo tiempo.

En este marco, las consideraciones econémicas tuvieron un papel importante
en la decisién de los paises estudiados de mantenerse neutrales en la Segunda
Guerra Mundial. Algunos casos son muy ilustrativos: Espaiia conocia las dificiles
consecuencias socio-econdémicas de una tremenda guerra civil, Portugal y Turquia
tenfan una economia bastante fragil, Argentina y Chile vivian una situacién eco-
némica precaria e Irlanda contaba con una capacidad econémica muy modesta.

La neutralidad les posibilité mantener sus vinculos comerciales con todos los
participantes de la confrontacién, pero ello no fue una panacea. La creciente in-
fluencia internacional y continental estadounidense y las presiones politicas y
econdmicas sobre los neutrales ejercidas por Washington tornaron cada vez méas
dificil mantener la neutralidad. Ademas, los requerimientos econémicos de los
propios neutrales motivaron algunas concesiones a los aliados en la etapa final
del conflicto bélico. Por ejemplo, para paises como Chile “el neutralismo activo
de la I Guerra se hizo insostenible en la II".!® Hacia 1945, Suecia y Suiza debieron
ceder a la presién norteamericana en favor de un abandono total (total withdra-
wal) de sus respectivos intercambios comerciales con Alemania. La firme neutra-
lidad de Argentina no evité que el pais fuera crecientemente vulnerable en térmi-
nos comerciales y financieros.

6. Individuos y neutralidad

El rol de los individuos, en particular de los lideres, fue fundamental en algunos
casos en el disefio ¥ 1a ejecucion de la politica de neutralidad. En Irlanda, se des-
taca la estrategia y conviccién del Primer Ministro Eamon de Valera en torno a la
neutralidad. En el caso de Turqufa, sobresalen el Primer Ministro y luego Presi-
dente Ismet Inonii y el Ministro de Relaciones Exteriores Numan Menemencioglu.
Ambos ocuparon un papel central en el disefio, la prictica y defensa de la politi-
ca de neutralidad. En Espafia, el Vicepresidente y Canciller Francisco Gémez Jor-
dana y el Ministro de Relaciones Exteriores Ramén Serrano Siiier jugaron un pa-
pel comparable. En el caso de Portugal, se ha subrayado la voluntad, la habilidad
y la consistencia de la politica de neutralidad del Jefe de Gobierno Antonio de Oli-
veira Salazar. ‘

108. Walter Sanchez G., “Las tendencias sobresalientes de la politica exterior chilena”, en
Walter Sanchez G. y Teresa Pereira L. (eds.), op. cit.
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En Suiza, la promocién y mantenimiento de neutralidad cubrié todo el espec-
tro politico. En Suecia, liberales y social-demécratas coincidian en el mismo sen-
tido. En Chile, desde 1938 a 1952, la continuidad relativa de la politica exterior
dentro de los distintos gobiernos bajo la impronta general del Frente Popular, no
sugiere la existencia de figuras descollantes o decisivas en la configuracion y apli-
cacién de la politica de neutralidad.'® Algo parecido puede decirse del caso argen-
tino, que tuvo 13 cancilleres entre diciembre de 1938 y septiembre de 1945 en un
marco de alta inestabilidad politica.'*

Conclusiones

La posicién de neutralidad asumida por los paises estudiados obedecié a una
combinacién diversa de factores de naturaleza interna y externa. Sin embargo, en
todos los casos, la vulnerabilidad econémica jugé un papel fundamental. La tra-
dicién de neutralidad fue también importante para explicar las posiciones de Ar-
gentina, Chile, Esparia, Suecia y Suiza. Los factores geopoliticos influyeron signi-
ficativamente tan sélo en los casos de Irlanda, Suecia y Turquia, y el papel de in-
dividualidades destacadas fue particularmente importante para Espafia, Irlanda,
Portugal y Turquia. Por tltimo, factores especificos de cada pais neutral son indis-
pensables para completar la explicacion de su conducta. La reciente independen-
cia de Gran Bretafia y la débil cohesidn interna en el caso de Irlanda. En Espana,
las secuelas de la guerra civil y la falta de capacidad militar, y en Turquia, las con-
secuencias de la disolucién del imperio otomano y la necesidad de forjar un nue-
vo Estado. La tradicional rivalidad hacia uno de los beligerantes en los casos de
Argentina (Estados Unidos) y de Turquia (la Unién Soviética). Y, finalmente, la
neutralizacién, que fue una condicién tinica de Suiza.

En lo que hace al apoyo interno a la neutralidad, es posible afirmar que conté
con una aceptacion social mayoritaria y con un fuerte respaldo de las fuerzas ar-
madas en todos los casos estudiados. Ademas, 1a influencia de los partidos y fuer-
zas opositoras a los gobiernos fue persistente, aunque incapaz de obligar a un
cambio de curso respecto de la neutralidad. La destreza y las preferencias de los
lideres, que fueron notables y consistentes en todos los paises neutrales, hicieron
factible el mantenimiento de la posicién de neutralidad hasta pricticamente el fin
de la guerra.

En cuanto a su alcance y modalidades, puede concluirse que la neutralidad de
los ocho paises analizados tuvo predominantemente las siguientes caracteristicas:

¢ La neutralidad de Argentina fue preferentemente a) pragmatica; b) integral; c)
no armada; d) activa; €) permanente; f) voluntaria y g) impasible y distante.

109. Véase, entre otros, Paul Drake, Socialism and Populism in Chile: 1932-1952, Chicago:
University of Illinois Press, 1978.
110. Véase, José R. Sanchis Mufioz, op.cit.
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¢ La neutralidad de Chile fue preferentemente a) pragmatica; b) integral; ¢) no
armada; d) pasiva; €) permanente; f) voluntaria, g) impasible y distante.

¢ La neutralidad de Espaia fue preferentemente a) pragmatica; b) restringida; c)
no armada; d) activa; e) permanente; f) voluntaria y g) benevolente.

¢ La neutralidad de Irlanda fue preferentemente a) pragmatica; b) integral; c) no
armada; d) activa; €) ocasional; f) voluntaria y g) distante.

¢ La neutralidad de Portugal fue preferentemente a) pragmatica; b) integral; c)
no armada; d) pasiva; e) ocasional; f) voluntaria y g) distante.

» La neutralidad de Suecia fue preferentemente a) de principios; b) integral; c)
armada; d) activa; e) permanente; f) voluntaria e g) imparcial.

* La neutralidad de Suiza fue preferentemente a) de principios; b) integral; ¢) ar-
mada; d) activa; e) permanente; f) involuntaria (en origen) e g) imparcial.

¢ La neutralidad de Turquia fue preferentemente a) pragmatica; b) restringida; c)
no armada; d) activa; e) ocasional; f) voluntarla g) benevolente
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RESUMEN

En el presente trabajo se analiza, en primer lugar, el concepto de neutralidad, sus alcances
y modalidades, los factores internos y externos que influyen en su prictica, y se explora
el lugar del concepto y de la practica de la neutralidad en la teoria de las relaciones inter-
nacionales. En segundo lugar se estudian comparativamente los factores internacionales e
internos que llevaron a los gobiernos de Argentina, Chile, Espaiia, Irlanda, Portugal, Sue-
cia, Suiza y Turquia a asumir una posicién neutral en la Segunda Guerra Mundial, durante
una parte o toda su extension.

No es propésito de los autores abrir juicio sobre las consecuencias de la neutralidad en
cada caso para los paises mencionados en términos de balance de costos y beneficios, en-
foque que ha dado lugar extensos debates en la bibliografia especializada y que debe ser
enmarcado en el contexto histérico de la posguerra, en particular, con respecto a las cir-
cunstancias de la Guerra Fria. ,

Asumiendo la estrecha interrelacion y simultaneidad entre relaciones internacionales y
politica doméstica y el caricter no absolutamente determinante de las presiones externas,
se detecta y sopesa en cada caso la diversa combinacién de factores operantes, entre ellos
la vulnerabilidad econémica, el peso de las tradiciones diplomaticas, las razones geopoliti-
cas, el papel de lideres politicos de peso y otros factores especificamente nacionales.

ABSTRACT

This article first analizes the concept of neutrality, its limits and modalities, as well as
the internal and external factors that influence its practice; it also explores the place
occupied by the concept and praxis of neutrality in the theory of international relations.
Secondly, a comparative study of the international and local factors that prompted the
governments of Argentina, Chile, Ireland, Portugal, Spain, Sweden, Switzerland and
Turkey to adopt a neutral stand during part or the entirvety of World War II is offered.

It is beyond the authors’ aim to judge the consequences of neutrality in cost/benefit
terms for each of the aforementioned countries, an approach that has given rise to
lengthy debates in the specialist literature, and which has to be seen in the historical
JSramework of the postwar period, in particular vis-a-vis the Cold War.

Assuming that a close relationship and simulianeity exists between international
relations and domestic policies on the one hand, and on the other the non-absolutely
determining character of external pressures, the various ways in which such operating
Jactors — whether economic vulnerability, the weight of diplomatic traditions, geopoliti-
cal reasons, the role of influential political leaders, and other strictly national factors-
combined together are surveyed in the case of each neutral state.
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