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Lo spirito di Helsinki
nelle testimonianze
della diplomazia italiana

Questo libro fu pubblicato per la prima volea in italiano’, a
cura dellambasciatore Luigi Vittorio Ferraris, nel 1975, mentre
gia si preparavano i cosiddetti “seguiti” della Conferenza sulla
Sicurezza e la Cooperazione in Europa, conclusasi con la firma
dell’Atto Finale di Helsinki, il 1° agosto 1975, allapice di una
stagione di distensione tra due blocchi che si erano confron-
tati aspramente in Europa a partire dal dopoguerra. Il mondo
allora appariva ancora seguire una logica bipolare, bench¢ si
fossero gia aperte le strade del suo superamento: la Cina si era
gia staccata dall'Unione Sovietica e si avviava, con la progressi-
va e riuscita adesione all'economia di mercato, al suo ritorno di
grande potenza, mentre si consolidava il movimento dei non
allineadi, frutto della decolonizzazione quasi ultimata ¢ del-
la repentina irruzione di culture e civilea diverse come nuovi
protagonisti della scena internazionale.

Nondimeno, il negoziato sulla sicurezza ¢ cooperazione
sviluppatosi in Europa si considero cruciale anche per gli

1. Illibro fu pubblicato, in seguito, in versione inglese con prefazione dello
storico J. Freymond ¢ col titolo Report on a negotiation: Helsinki — Geneva — Hel-
sinki, 19721975, Sijthoft and Noordhoff, Leiden-Geneva 1979.
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sviluppi della cosiddetta guerra fredda su scala mondiale.
Inedita rifondazione del diritto pubblico europeo, come ha
scritto Roberto Gaja’, 'Atto Finale di Helsinki regiscro lo
statu quo politico-territoriale determinatosi alla fine della
seconda guerra mondiale, ma non lo considerd immutabi-
le, introducendo una visione evolutiva dei rapporti tra gli
Stati europei ¢, prima di tutto, riconoscendo lesistenza di
una sola Europa, dall’Aclantico agli Urali, nella sua valenza
storica ¢ culturale. UEuropa di Helsinki comprendeva per-
cio non solo i Paesi militanti nei rispettivi blocchi politici e
militari, ma anche i Paesi neutrali e non allineati, e perfino
la Santa Sede, che partecipd a pieno titolo per la prima volea
in unassise europea dopo il Congresso di Vienna del 1815.
A parte la riottosa Albania, che rifiuto la partecipazio-
ne, ma della cui posizione si tenne segretamente conto nella
formulazione dei principi di Helsinki, all'assemblea genera-
le del continente convennero 35 Stati, riuniti sulla base del
principio della pari dignita di tucti i partecipanti, grandi
o piccole potenze, tutti con lo stesso diricto di esprimere
la propria posizione ¢ di pretendere che di essa si tenesse
conto in ogni principio, disposizione o frase, contenuti nel
documento finale da sottoscrivere. Fu un modo, anche que-
sto, per rompere o almeno indebolire la logica dei blocchi:
i negoziatori lavorarono con in mente la peculiare situa-
zione del proprio Paese ¢ il loro interesse nazionale e con
risultati impensabili con una diversa impostazione. Basti
citare, ad esempio, I'azione di Paesi con regime socialista,
come la Romania o la Jugoslavia, la prima membro del Patto

2. R. Gaja, L'ltalia nel mondo bipolare. Per una storia della politica estera italiana
(1943-1991), il Mulino, Bologna 1995, p. 215.
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di Varsavia, per impedire che nelle pieghe delle statuizioni
del documento finale si potesse leggere una qualche forma
di acquiescenza verso la dottrina Breznev, la doterina della
«sovranita limitata» che il leader comunista aveva afferma-
to, dopo l'invasione della Cecoslovacchia nel 1968, per legit-
timare I'ingerenza dell'Unione Sovietica negli affari interni
degli aleri Paesi socialisti a difesa dei loro regimi, finanche
con un intervento militare.

Si pud comprendere bene come, proprio per la necessita
dell'unanime consenso, il negoziato produsse un Atto Finale
frucco di faticosi compromessi e limature, pitt manifesto d'in-
tenzioni che obbligo cogente tutelato dalle forme solenni di
un tractato di diritto internazionale, di cui 'Atto non ebbe
mai la veste. Come accade per le disposizioni contenute nel-
le Costituzioni democratiche di uno Stato, spesso frutto del
compromesso tra le varie forze politiche che le creano, cost
I'Atto Finale di Helsinki conteneva principi non di semplice
¢ univoca interpretazione, ma rappresentava pur sempre una
carta condivisa da tutti ¢ sulla quale ¢i si poteva incontrare
anche semplicemente per discutere della sua interpretazione.
Si punto a superare, in tal modo, I'idea della coesistenza, sia
pur pacifica, per giungere a forme nuove di convivenza, in-
troducendo un nuovo metodo di gestione dei rapporti tra gli
Stati europei con sistemi politici ed economici diversi, che
non solo coesistessero, ma dialogassero ¢ cooperassero su im-
pegni che avevano condiviso e sottoscritto.

Attraverso le sue statuizioni ¢ il meccanismo di metodica
consultazione ¢ di verifica a livello paneuropeo che stabili-
va, Helsinki inaugurava un metodo di trasformazione dello
statu quo non certo rivoluzionario, ma capace di favorire i
mutamenti con gradualita e senza scosse, nella certezza che
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nulla vi ¢ di eterno ¢ che la storia avrebbe cambiato prima o
poi 'Europa. Per i Paesi occidentali, e per i loro negoziatori,
motivati dall'incrollabile fede nei valori della liberta e della
democrazia, non vi era dubbio verso quale trasformazione
i popoli europei, presto o tardi, si sarebbero incamminati.

Lavvio del negoziato nel 1972 era Stato caratterizzato da
incertezze ¢ dubbi da parte occidentale nel rispondere alla
richiesta che veniva dall'Unione Sovietica di stabilizzare
il quadro politico-territoriale affermatosi dopo la seconda
guerra mondiale, con la divisione della Germania e la divisio-
ne dell’Europa, con la legittimazione e, dunque, I'implicita ac-
cettazione da parte dell’Occidente del controllo sovietico sui
Paesi membri del Patto di Varsavia. I governi dell'Europa oc-
cidentale vi scorgevano, inoltre, il tentativo sovietico di inde-
bolire la NATO, dividendo gli europei dagli Stati Uniti, e di
aprire crepe anche nella Comunita Europea, facendo emerge-
re i contrastanti interessi nazionali degli Stati membri, ormai
divenuti nove con l'adesione di Regno Unito, Irlanda ¢ Da-
nimarca. Laspirazione sovietica datava dalla meta degli anni
Cinquanta, quando si era ultimata la militarizzazione dei due
blocchi con I'adesione della Repubblica Federale di Germania
allAlleanza Atlantica ¢ della Repubblica Democratica Tede-
sca al Patco di Varsavia. Mosca aveva, in seguito, pit volte ¢ in
diverse forme reiterata questa aspirazione, fino alla proposta
ufficiale di riunire una conferenza paneuropea sulla sicurezza
che i Paesi del Patto di Varsavia avevano formulato con I'ap-
pello di Budapest nel marzo 1969.

E ben noto che queste incertezze da parte dei Paesi dell'Eu-
ropa occidentale furono superate ponendo delle condizioni
alla riunione dell’assise: il coinvolgimento degli Stati Uniti
(¢ del Canada) nel negoziato, gli alleati d'olere Atlantico che
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dopo la fine della seconda guerra mondiale avevano assunto
un ruolo determinante nell'ambito della sicurezza curopea; ¢
Pampliamento del negoziato ad altre materie, direttamente o
indirettamente legate alla questione della sicurezza, di cui si
imponeva una concezione pitt ampia di quella desiderata da
Mosca.

Parallelamente, dunque, secondo i Paesi occidentali si
sarcbbe dovuto sviluppare, nelle sedi appropriate, un nego-
ziato sulla riduzione delle forze convenzionali in Europa, un
aggiornamento degli accordi quadripartiti su Berlino, che
garantivano lesistenza dellenclave di Berlino occidentale
allinterno del territorio della Repubblica Democratica Te-
desca, ma anche affrontare, nel corso della conferenza pa-
neuropea proposta dal Patto di Varsavia, una serie di temi
destinati a rafforzare la fiducia reciproca e favorire la convi-
venza, come la cooperazione economica, scientifica, tecnica,
ambientale ¢, soprattutto, umanitaria. Fu quest’ultimo, sen-
za dubbio, il tratto pit originale ¢ innovativo del negoziato
che doveva condurre all’Acto Finale di Helsinki: per la pri-
ma volta in Europa, ha scritto Ferraris, appariva

una visione nuova della scena internazionale dove 'uomo, al
di sopra ¢ al di Ia della volonta dcgli Stati, assumeva una tute-
la Spcciﬁca», andando oltre «gli aleri strumenti di cucela della
persona umana, anche nella sua valenza intellectuale e spi-
rituale (nonché religiosa), inseriti nella Carta delle Nazioni

Unite ¢ in successive solenni scatuizioni dellONU.?

3. LV. Ferraris, La questione della Germania fra Ostpolitik tedesca, Westpolirik
sovietica e distensione, in Verso 'Europa del 2000. Il processo CSCE da Helsinki a Vien-
na, a cura di V. Tornetta, Laterza, Bari 1989, p. 69.



16 Lo spirito di Helsinki nelle tescimonianze della diplomazia italiana

Il desiderio sovietico di una generale accettazione dello
statu quo con 'impegno al principio dellinviolabilita delle
frontiere fu dunque soddisfacto, ma con il potente correttivo
di riaffermare al contempo un principio di diritto interna-
zionale altrettanto antico quale quello del diritto allautode-
terminazione dei popoli. Nell’Atco Finale, le frontiere furono
riconosciute come inviolabili, ma non immutabili, potendo
essere modificate con il metodo pacifico ¢ con Iaccordo. Las-
setto politico-territoriale non venne cost deificato, ma lo si
ricondusse correttamente a risultato dei tanti factori umani e
degli equilibri di potenza che sottendono questo tipo di deci-
sioni di politica internazionale. In tal modo, si salvaguardo in
primo luogo il diritto del popolo tedesco di autodeterminarsi
per raggiungere la sua unita, come richiesto dal preambolo
della Costituzione della Repubblica Federale di Germania
del 1949. La questione della riunificazione tedesca fu un tema
cruciale ¢ sottinteso della conferenza per la sicurezza in Eu-
ropa come, d’altra parte, determinante era stato, per rendere
possibile il suo stesso avvio, il ruolo della Repubblica federale
di Germania ¢ della sua Ostpolitik, con la tormentata scelea
di accettare il confine Oder-Neisse, rinunciando per il futu-
ro a ogni rivendicazione sugli immensi territori che le erano
stati sottratti dopo la guerra a beneficio di Unione Sovietica e
Polonia ¢ al costo dell'espulsione da essi di milioni di tedeschi.

Introducendo la possibilita di modificare i confini pacifi-
camente, i Paesi europei occidentali vollero pure mantenere
la possibilita che, in una prospettiva futura, si sopprimessero
le frontiere all'interno della Comunita Europea, quando essi
fossero riusciti a istituire un'unita politica statuale, all'epoca
ancora tenacemente inseguita e fideisticamente sperata. No-
nostante i limiti della loro collaborazione, che gli studi pit
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documentati sul processo negoziale di Helsinki ¢i mostrano,
i Paesi membri dell'Europa comunitaria spesso riuscirono a
coordinarsi ¢ a trovare posizioni comuni per agire di con-
certo, ad esempio imponendo I'introduzione nell'agenda dei
lavori del tema della sicurezza mediterranea come corollario
di quella europea; o, ancora e soprattutto, battendosi per ot-
tenere assenso sovietico al principio del rispetto dei diricti
delluomo e delle liberta fondamentali ¢ una serie di impe-
gni verso la societa civile ai quali conformarsi in omaggio a
questo principio. LAtto Finale fini cosi per disciplinare non
solo i rapporti tra tutti gli Stati europei, ma anche i rapporti
tra questi ¢ i propri cittadini, e per realizzare un duraturo
modello di relazioni «fondato sulla sicurezza cooperativa, in
alternativa all'equilibrio di (im)potenze»".

Luigi Vittorio Ferraris, che segui fino al 1975 tutto il nego-
ziato alla Farnesina, presso la Direzione generale degli Affari
Politici, prima come capo dell'Ufficio VI (Europa orientale)
dal 1969 al 1972, poi come capo dell'Ufficio III (Rapporti
Est-Ovest ¢ CSCE) ¢ vicecapo della delegazione italiana a
Ginevra e Helsinki, si occupo della curatela del volume che
raccoglieva vari contributi di diplomatici italiani, testimoni
¢ protagonisti del negoziato. Il proposito era quello, come
spiegava lo stesso Ferraris, di organizzare i tanti rivoli del
negoziato in modo organico ¢ sistemartico, rimanendo, per
quanto umanamente possibile, “cronachisti fedeli” di quei
facti che, posti in ordine razionale e logico, creavano gia una
storia capace di rendere intellegibile il significato politico
degli stessi. E un volume, dunque, che ancora oggi resta fon-

4. G. Lenzi, Trentanni dopo: 'Osce perché? in «Rivista di Studi Politici Inter-
nazionali», 2006, 3, p. 352.
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damentale per la conoscenza degli avvenimenti, una fonte
storiografica di primaria importanza come lo ¢ questo par-
ticolare tipo di fonti a cavallo tra storia documentata (anche
se non citata) e memorialistica.

Accanto al proposito di lumeggiare i facei, il volume aspi-
rava a dimostrare il buon merito della politica estera dell'Tta-
liaela sua 1ungimimntc insistenza per imporre un negoziato
a tutto tondo, che includesse non solo materie strettamente
relative alla sicurezza, ma proprio quei principi e modalica
che ambivano a regolare non solo i rapporti tra gli Stati cu-
ropei ma anche quelli tra gli Stati ¢ i loro citradini, aspetto
quest’ultimo che costitui il tracto pit innovativo e pit dura-
turo dell’Atto Finale, nell'intento di immaginare una nuova
Europa e aprire originali percorsi per realizzarla. Soprattut-
to, il volume era un modo per esaltare il contributo della
diplomazia come arte, l'arte di quei tecnici d'ogni Paese, che
avevano lavorato, lungo tutte le fasi del negoziato, alla ri-
cerca di possibili compromessi, individuando con creativita
formule, termini e fraseologia accettabili da tucti i parteci-
panti, ¢ dando vita a quello spirico di Helsinki che resta la pit
importante tra le testimonianze raccolte nel volume stesso.

Come lo stesso Ferraris sottolineo nellavvertenza, lo spi-
rito di Helsinki fu creato da tutti i teenici che, protagonisti
del negoziato, vollero sinceramente contribuire a una mi-
gliore comprensione tra gli europei, quella comprensione
che — scrisse — guido «tutti indistintamente i partecipanti ai
negoziati CSCE anche nei momenti in cui le loro posizioni
¢ quelle dei loro Governi sembravano agli antipodi in un
clima di polemica». Una comprensione che scaturiva dalla
convinzione che la pace nel mondo si costruisse a comincia-
re da un continente europeo che doveva ritrovare la sua uni-
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ta, e che su questa pace riposassero le speranze di affrontare
le sfide globali del futuro. Sono convinzioni che conviene
ricordare anche oggi in un’Europa in cui ¢ tornata la guerra
e di fronte alle stesse sfide che Roberto Ducci indicava nella
sua prefazione al volume mezzo secolo fa: questione delle
risorse energetiche, aumento della popolazione mondiale,
calo demografico dell'Occidente, salvaguardia dell’ambien-
te, sviluppo del sud globale, minaccia di conflitti razziali.
Sono sfide che sono ancora tutte aperte di fronte a noi, a
rammentarci che il tempo storico scorre lentamente, molto
pitt lentamente della vita dei singoli esseri umani.

Questo libro viene ristampato per iniziativa dell’Associa-
zione Amici di Luigi Vittorio Ferraris, che di amici, soprat-
tutco giovani amici, ne aveva davvero tanti. E con il sostegno
della Hanns Seidel Stiftung Italia/Vaticano, che vuole cosi
riconoscere I'impegno infaticabile di Luigi Vittorio per I'a-
micizia italo-tedesca; ¢ con quello dell'Tstituto Luigi Stur-
z0, al quale Luigi Vittorio ha donato le sue carte personali,
come testimonianza degli antichi e proficui legami di colla-
borazione culturale.

E un modo, per turti, di ricordare Luigi Vittorio, che cer-
tamente si rallegrera di questa iniziativa, che non solo vuole
rendere omaggio alla sua figura ¢ all’arte della diplomazia di
cui era stato raffinato cultore ¢ acuto indagatore, ma anche
a quello spirito di Helsinki che sembra pit che mai necessario
ritrovare.

Luca Micheletta®

" Luca Micheletta ¢ professore ordinario di storia delle relazioni internazio-
nali alla Sapienza — Universita di Roma.



La prima edizione italiana di questo testo ¢ uscita nel 1975 per i tipi di
CEDAM; questa nuova edizione riproduce il testo dell'edizione pubblicata,
sempre da CEDAM, nel 1977. Sono stati emendati pochi refusi editoriali. Non
sono state incluse le appendici presenti nell'edizione originale poiché ripro-
ducono testi ormai facilmente reperibili online. In fondo all'ultimo capitolo ¢
stato inserito un codice QR che rimanda al testo completo dell’Atco Finale del
1° agosto 1975, disponibile sul sito ufficiale del’OSCE.
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Avvertenza per il lettore

Il giudizio su un negoziato internazionale dovrebbe potersi
fondare sempre sulla conoscenza esatta e veridica di come
le cose siano realmente andate o, in altri termini, di come
il negoziato stesso si sia svolto nelle sue molteplici vicende
di giorno in giorno, di riunione in riunione nelle sale pit
o meno impermeabili verso l'esterno o nei corridoi sempre
molto loquaci. T risultaci di un'azione diplomatica multila-
terale, che si protragga nel tempo, anzi talvolta persino negli
anni, null’altro sono in fondo se non quelli che pedanti trac-
tative, con i loro numerosi risvolti ¢ con le loro contraddi-
zioni spesso non facili da cogliere con immediatezza, hanno
poco a poco indicato nei colloqui, disegnato nella filigrana
dei dibacttiti, dettato nel contrapporsi delle posizioni.

Lo scopo di questo volume ¢ proprio quello di narrare
il lungo negoziato che va sotto il nome di Conferenza sulla
Sicurezza ¢ la Cooperazione in Europa, consacrata dallAtto
Finale, solennemente firmato da trentacinque Capi di Stato
¢ di Governo, a Helsinki, il 1° agosto 1975. Una narrazio-
ne, non una valutazione né dei risultati concordati né delle
prospettive che nelle diverse interpretazioni si aprirebbero
allEuropa grazie a questa storica Conferenza. Nell'un caso e
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nell’altro occorrerebbe infatti una confessione degli autori
sugli obiettivi che consideravano auspicabili per poter porre
con essi a raffronto le numerose ¢ complesse disposizioni
dellAtto Finale di Helsinki. Ma non era questa 'ambizione
degli Autori. Il loro fine era forse pit limitato: narrare come
le tractative si sono svolte nei lunghi mesi di Helsinki e di
Ginevra ¢ come a quelle trattative si era finalmente giunti
dopo un quarto di secolo di politica in Europa. Gli Autori
pero, a questo punto, non nascondono venature di vanica
nel dichiararsi convinti di aver fatto un'opera in certo senso
non comune proprio perché rigorosamente ¢ volutamente
racchiusa in questo quadro di narrazione, senza cedere alle
lusinghe delle valutazioni brillanti.

Lhanno fatto con assoluta aderenza ai fatti atcenendosi
ad un metodo da cronachisti fedeli, puntigliosi, spesso certo
noiosi o privi di fantasia inventiva o interpretativa. Talvolta
giudizi parziali appaiono intercalati alla narrazione, ma non
gia per debolezza dinanzi alla tentazione di cedere infine a
valutazioni di merito, ma solo per meglio consentire al lettore
di sentirsi partecipe degli eventi, da interpretare ¢ da collo-
care nel clima delle riflessioni nei corridoi dei bei palazzi dei
congressi di Helsinki o di Ginevra. Gli Autori si rendono ben
conto che in tal modo hanno inserito alcuni criteri soggetti-
vi, ma come evitare di non svelare talune proprie opinioni di
fondo, pur sempre suffragate da elementi di fatco difficilmen-
te confutabili? Soprattutto come non rispecchiare il caractere
di testimonianza, che deve avere pure, per essere tale, qualche
chiaroscuro? Al loro dovere primordiale non sono comunque
mai venuti meno: una onesta e sincera fedelta ai facti.

In questo narrare gli Autori hanno fatto ricorso a tut-
ti i mezzi leciti; atcenta lectura di tutea la stampa europea,
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meticolosamente raccolta dal Segretariato della CSCE; in-
terviste ¢ colloqui per tutta la durata della Conferenza, nel-
le sue varie fasi, con i singoli protagonisti; ricca messe di
esperienze personali. Non intendevano e gli Autori deside-
rano sottolinearlo con fermezza rivelare segreti retroscena
o machiavellici intrighi diplomatici o penetrare negli archi-
vi delle cancellerie. Per gli Autori era essenziale sistemare i
facti e le notizie di per s¢ gih noti 0 comunque non ignoti,
sistemarli in un quadro organico e metodico ¢ in un fluire
ininterrotto del racconto. Anche in questa ottica gli Autori
hanno avuto lo scrupolo di evitare, salvo quando non se ne
poteva proprio fare a meno, di avventurarsi sul terreno del-
la politica internazionale, che pure non poteva non influire
sulla Conferenza o non rappresentarne lo sfondo naturale.

Gli Autori dei testi hanno rinunciato a rivelare la pa-
ternita dei singoli capitoli, moltissimi dei quali dovrebbero
del resto confessare di aver avuto pit padri piti 0 meno in-
vadenti. Si vuole cost mettere in vivido risalto il carattere di
lavoro di gruppo, di un gruppo armonico e omogenco. Que-
sta molteplicita di mani potra forse alimentare nel lectore
fondate impressioni di sfasature di trattazione, nonché ine-
vitabilmente di stile. Certo sarebbe stato possibile, ¢ facile,
stendere un velo di vernice, piti 0 meno opaca, per rendere
tutto ben levigato e equilibrato. Si ¢ preferito rinunciarvi: i
singoli Autori, anche se indefiniti per il lettore, hanno po-
tuto tradurre le proprie esperienze di ricerca e di lavoro in
modo pitt diretto e piu lucido ¢ sopractutto pit autentico
con coloriture personali ¢ quindi genuine.

A nome dcgli Autori tutti ¢ doveroso esprimere un grazie
anche a coloro che hanno contribuito con importante mate-
riale di base o con osservazioni, anche se poi il loro pensiero
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¢ stato trasfuso nei testi pubblicati: Nestore Cacciapuoti,
Agostino Chiesa, Luca Fornari, Felice Scauso. Un grazie di
particolare natura a chi ha voluto assumersi l'onere di colla-
borare generosamente alla correzione delle bozze: Vincenzo
di Gregorio, Renata Archini, Iride d’Andrea.

Come terminare senza esprimere la riconoscenza di tutti
gli Autori alla SIOI ¢ in primo luogo a Maria Vismara per
aver creduto in questa iniziativa e per averla resa possibile,
sostenendola con il pungolo e con il consiglio.

Non possono sapere gli Autori se il loro sforzo sara con-
siderato utile dai lectori. Sono perd convinti nella loro co-
scienza di averlo fatto con sincerita per dare un contributo,
sia pur modesto, ad una migliore comprensione fra gli cu-
ropei, a quella comprensione che ha guidato tutti indistin-
tamente i partecipanti ai negoziati della CSCE anche nei
momenti in cui le loro posizioni e quelle dei loro Governi
sembravano agli antipodi in un clima di polemica. Ad essi,
che hanno creato nei fatti di tueti i giorni, nell'accogliente
atmosfera di Helsinki e di Ginevra, lo spirito di Helsinki, va
la gratitcudine sincera degli Autori ¢ dovrebbe ad essi essere
rivolto un grazie forse di tutti coloro che aspirano, in Euro-
pa, alla collaborazione nel libero fluire di uomini e di idee.

L V.E





