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L'Atto Finale di Helsinki inizia elencando dieci

principi "che reggono le relazioni fra gli Stati partecipanti".

Quésti principi costituiscono la base logico/politica e giuri-

dica di tutto l'Atto successivo.
'

La loro maggior caratteristi­

ca é che pur essendo a volte in contraddizione tra loro, vengo­

no tutti insieme definiti "di importanza. fondamentale, e, di con­

seguenza, saranno applicati in modo eguale e senza riserva, cia­

scuno do. essi essendo interpretato tenendo conto degli altri"»

Ciò predetermina sin dall 'inizio il principale conflitto insi­

to nell'Atto Finale, che comprende insieme grosse novità, come .

quelle indicate nel VII principio (r.ispetto dei diritti dell 'uo­

mo. ..)e il contrappeso  & tali novità, nel VI Principio (-ITon m-

tersrento negli Affari interni ). .

A ciò si aggiunge naturalmente la limitazione implicita nel

fatto che il documento di Helsinki non ha altro valore legar

.le che la bv.ons. volontà dei. partecipanti di adeguarvisi ..E ' ver­

ro che in molti casi alcuni dei principi e delle decisioni

elencate nell'Atto Finale sono anche contenute in documenti
*

internazionali aventi valore ledale, ed .£ anche vero che le

parti hanno affermato la loro inclinazione a recepire nelle

  loro costituzioni i dieci principi di Helsinki,ma ciò nulla

toglie alla particolare natura politica più che giuridica

di questo documento«Utilizzabile a fini politici, ma non in

tribunale•

Conseguenza principale di -niesta situazione é

la difficoltà di toccare questi famosi dieci principiassi

sono stati attentamente bilanciati l'uno contro l 'altro. ,
e

cuindi strettamente collegati tra loro ,in modo tale -che .4

praticamente impossibile -discutere di un -solo principio senza

v .
Rimetterli in discussione tutti. Si sono quindi tentate altre

scappatoie, come la convocazione di speciali "Conferenze ad



hoc" ,?er studiare l'articolazione e la migliore applicazione

di questo o quel principio, e si é tentata anche la via della

applicazione unilaterale di un solo principio.Ma non si può

dire che finora tutto questo abbia avuto alcun successo.

Andiamo per ordine e cerchiamo di valutare, prin­

cipio per principio, alcuni dei problemi principali.

I principio (Eguaglianza sovrana, rispettò dei diritti ine­

renti alla sovranità).

Niente da eeservare. Secondo la Cee e gli USA, l'URSS intervenendo

in Afghanistan ha violato questo principio.- In realtà il I prin­

cipio si riferisce unicamente agli "stati partecipanti".

Di rilievo in questo principio é l'affermazione del diritto alla

neutralità e dell'essere o non essere parti di trattati di al­

leanza (rilevante in particolare per l'affermazione fatta da

alcuni organi di stampa sovietici che -l'eventuale ingresso

della Spagna nella Alleanza Atlantica violerebbe lo "spirito"

di Helsinki) .

XX principio (l<lairicorso alla minaccia o all'uso della forza)

Cuesto é l'unico principio cui si può fare appello nel caso

dell«Afghanistan poiché afferma che "gli Stati partecipanti si

astengono nelle loro relazioni reciprochetnonché nelle loro

relazioni internazionali in generale, dalla minaccia o dal-  

l'uso della forza sia contro l'integrità territoriale o 1'in­

dipendenza politica di qualsiasi Stato. . . nessuna considera -

zione potrà essere invocata per servire da giustificazione. . .

"

In precedenza, da parte sovietica, si era più volte accusati gli

Stati Uniti di violazione del II principio, prima e dopo la

firma dell'Atto Finale» Le accuse ad esempio includevano la

minaccia di uso della forza contro l'Uganda, !'Angola, lo Zai­

re, l'interferenza in Iran dopo la caduta dello Scià, e in­

terferenze. ..in Afghanistan! 3 ' divertente notare che nel rap-
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porto preparato dalla Commissione americana sulla Sicurezza e'

la Cooperasione in Europa (una agenzia indipendente creata dal

Congresso nel 1976) si notacome, a parte il valore intrinseco

delle -

accuse, esse
"chinamente non sono coperte dall'Atto Fi­

nale che é ristretto al territorio dei 35 firmatari". E T ovvio

che l'invasione sovietica dell'Afghanistan ha una diversa

gravità e valore.Ma é anche ovvio che l'interpretazione del­

l'Atto Finale ha assunto un andamento diverso' dal passato, al­

meno negli Stati Uniti. E 1 quindi possibile che la discussio­

ne sull 'Afghanista, se ci sarà, non sarà isolata, ma implicherà

la discussione di altri casi.

fryfarTII principio (inviolabilità delle frontiere ) .

ITulla da notare. Il principio 4 chiaramente delimitato agli

stati firmatari. Non invocabile, se non "per analogia", nel caso

dell 'Afghanistan. - ^

IT principio ^Integrità territoriale degli Stati)

Il principio é anch'esso limitato agli stati firmatari.

L 'URSS ha sostenuto che il rifiuto da parte degli Stati Uni­

ti di riconoscere 1'incorporazione dei tre stati baltici (Esto-

niajLettoniajLituania) nell'Unione •Sovietica viola i princi­

pio dell'accettazione della sua integrità territoriale.

Gli Stati Uniti affermano di poter difendere il loro punto

di vista poiché nello stesso principio é affermato che ogni .

acquisizione di territorio con la forza é illegitimEix e che

di conseguenza ".nessuna occupazione o acquisizione del genere

sarà riconosciuta come legittima". Il che in parole povere si­

gnifica ché l'idea sovietica di utilizzare l 'atto Finale come

un sostituto del Trattato di Pace o come una sanatoria delle

sue acquisizioni territoriali durante e dopo la II guerra

mondiale non àa funzionato La cosa e pli i i d« v nne es c tamente r cor a

ta anche dai Presidente Ford prima della firma dell'Atto Finale

a.d Helsinki.



V principio (Composizione pacific?, delle controversie).

Anche questo principio é applicabile ai solo stati firmatari.

Potrebbe essere invocato dall'URSS
,
forse insieme con il II

principio (là dove parla di "uso indiretto della forza") ,
contro

l'embargo americano. Ha 1 'interpretazione sarebbe portata ai

limiti della credibilità.

Questo é uno dei principi su cui si é tentata una operazione

di approfondimento. In seguito alla riunione CSCS di Belgrado

nel 1977» é stata convocata a Montreux, nel l97S,una riunione

di esperti CSCS per l'elaborazione di un metodo generalmente

accettabile per la soluzione pacifica delle controversie.

La riunione si é - conclusa con un nulla di fatto, mostrando

quanto sia difficile migliorare in qualche modo questi prin­

cipi dell'atto Finale, anche in una situazione di relativo ac­

cordo ganerale.

La riunione di Montreux vide il confronto tra due linee prin­

cipali : ima (occidentale e non allineata) favorevole alla pos­

sibilità di "interventi aibitrali",dopo un iter che includeva

i seguenti passaggi, negoziato, inchiesta, mediazione, concilia­

zione e arbitrato ; l'altra (difesa dai paesi dell'est) favo-
,

*
'

revole unicamente alle obbligatorietà di consultazioni. Non fu

possibile trovare soluzioni intermedie o settoriali ritenute

generalmente accettabili. Il discorso é stato rinviato a Ma­

drid ,.ma non si vede come potrebbe avere qualche speranza concre'

ta di successo.

VI principio ('Non intervento negli Affari Interni)

Il principio si applica ai soli stati firmatari. La stampa so­

vietica ha più volte accusato gli Stati Uniti di violazione

di questo principio ,
citando l'interferenza, americana nelle

elezioni tenute in Portogallo e Spagna e le dichiarazioni

americane volte a mantenere il PCI fuori dal governo italia­

no. La accusa non ha avuto gran seguito, come é ovvio, così



come é app?~rsa per lo meno stravagante la. pretesa sovie­

tica di appellarsi a questo principio contro "indebite" pres­

sioni americane per l'aumento dei bilanci della difesa de­

gli stati della Nato. Da parte occidentale non si é solle­

vato il problema ,molto più sostanziale, della "sovranità

limitata" dei paesi europei dell'Est.Ha recentemente i pae­

si occidentali hanno fatto appello a questo principio per

sostenere la libertà d'azione e di decisione del governo po­

lacco. v/ .
:

é anche spesso e volentieri citato in con­

trasto con il. principio V3CX (diritti umani) . I paesi dell'Est

sostengono che la campagna per i diritti timani viola il

principio di non interferenza negii affari interni. D,a parte

occidentale si sostiene che gli stati firmatari hanno tutto

il diritto (o almeno l'interesse legittimo) di verificare

l' aderenza di ciascun paese ai comportamenti previsti dal­

l'Atto Finale. La cosa é peraltro confermata dalle disposi­

zioni indicate nell'ultima parte dell'atto Finale (sub "Se­

guiti della Conferenza")là dove si dichiara la determinazione

degli Stati partecipanti di procedere ad "uno scambio di ve­

dute approfondito" sulla Attuazione dell'Atto Finale. Su que­

sta base si é tenuta la riunione di Belgrado ..
ed é stata convo­

cata quella di Madrid. Il tentativo dei paesi dell'Est é quello

di limitare questa parte di revisione e controllo a una serie

di discorsi dei singoli paesi, ognuno riguardante unicamente

il proprio comportamento. Ha ciò sembra Contrastare, ad avvi­

so degli Occident ali, con Maffermazione

che queste riunioni devono procedere a "'ano

scejubio di vedute"
,
il che implicherebbe un discissione, e non

una semplice informazione reciproca»

Ha tralasciamo ora queste delizie interpretative per YTfa riferir

ci più compiutamente all'ultimo comma del principio VI.Esso af­

ferma che i vari firmatari "si astengono _fra l'altro dall'assi-



6

stenza diretta o indiretta ad attività terroristiche o ad

attività sovversive o di altro genere volte a rovesciare con

la violenza il regime di un altro Stato partecipante". A sel-
*

grado nel 1977 gli stati occidentali presentarono una proposta

di risoluzione di condanna di tutti gli atti di violenza terro­

ristica e di intenzione di appoggiare i lavori delle ^azioni

Unite sulla convenzione sugli ostaggi e la prevenzione della

presa di ostaggi.

Oggi 1'argomento potrebbe essere ripreso in due sensi» Da un

latox riferendolo alla presa di ostaggi americani a Teheran e

al comport ajnento che. in questa occasione deve essere tenuto

dagli altri stati firmatari. Ma 11 altro, forse ancora più in-

teressante^riguarda la lotta contro il terrorismo,C'é da es­

sere piuttosto stupiti del fatto che finora nessuno stato fat­

to oggetto di attacchi terroristici abbia cercato di porre in

essere ino?» maggiore cooperazione Est-Ovest, se non

altro sul piano conoscitivo, sulla base di questo comma del

principio VI,.
, e se non' altro sulla base della considerazione

che l'eventuale non comunicazione di informazioni rilevanti

circa il background culturale, l'addestramento, le conescenze

eccetera, di noti terroristi, é una forma indiretta di aiuto

mei loro confronti e come tale viola il suddetto principio.

E ' quindi evidente come gli stati europei sottoposti ad attacchi

terroristici abbiano qui una base per richiedere la cooperazio­

ne delle autorità dell'sst ed informazioni precise su eventuali

passaggi di terroristi sul territorio degli stati partecipanti,

sul commercio delle armi, sulla loro eventuale partecipazione a

scuole quadri o di partito anche in tempi apparentemente non

sospetti eccetera»Può essere un argomento interessante per

uiia prossima Conferenza di esperti. '

•

VII principio (Rispetto dei diritti dell'uomo e delle libertà

•fondamentali, inelusa la libertà di pensiero, coscienza, religio­

ne o credo)



Lion é praticamente il caso di ricord-re tutte le polemiche

e le differenti colitiche ricn.iardanti 1 ' ft^lic-. zione
\j .

di questo principio . E '
appena il caso di notare che come é

ovvio non solo i paesi dell'est ^0:10 stati accusati di viola­

re questo principio. Essi restano tuttavia gli stati con un

maggior record di violazioni, '"- soprattutto con un. maggior ré-

cord di contnuo rifiuto a riesaminare il loro comportamento.

Mei complesso però sembra aver perso di importanza l.a tendenza

di alcuni paesi (come l'Olanda o il Canada) di concentrarsi

quasi unicamente su questo principio. A Belgrado si é tentato

di dare maggiore rilevanza a tale principio, proponendo una

sua applicazione unilaterale, che non violasse il rispetto

Éegli altri principi. Si. cerca cos' di accrescere il peso giu­

ridico di questo principio, sottolineando anche la sua corri­

spondenza con altri trattati e convenzioni approvati in sede

di azioni. Unite. L'eventuale,
.
inclusione dei dieci principi nelle,

n

costituzioni degli stati firmatari (proposta rumena) potrebbe

accrescerne il valore. . Tuttavia é da notare che a) alcune co­

stituzioni sono più avanzate dei suddetti principi .e b)molti

stati, tra cui 1'URSS, sostengono che le loro costituzioni già

includono tutti e dieci i principi di Helsinki.

• Il'fatto é che comunque la si rigiri l 'Atto di Helsinki non é

una nuova "costituzione pan europea", ma un semplice documento

diplomatico. Non ha forza legale,non concede appello,non esiste

alcuna interpretazione "corretta" che possa essere considerata

sicura al di là del consenso di tutte le parti.E 'tale consenso

può mutare con il tempo : non vi é principio di non contraddi­

zione né appello ai precedenti che possa avere valore sacfcEncc

interpretativo. L 'Atto di Helsinki non è una fonte di diritto»

Secondo alcuni, che si arrampicano sugli scomodi specchi del

diritto internazionale, questi principi potrebbero costituire .

una sorta di "diritto indicativo", indie-re cioè alcune linee

di sviluppo comune del diritto,una sorta di generico consenso
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cui potere fare appello (il concetto di "consenso generale" non é

certo estraneo al diritto intemazionale). ?. .
Ma ovviamente non si può

«a/ * i : a-^tTTircFsrxihrx rpndptp lo "scambio 3i vedute"
,
sia pure approfondi­

to, su queste materie equivalente ad un giudizio, o ad una fonte di

crftfrK costrizione legale o di interpretazione certa.

Uè mi pare possibile appellarsi a cuesto principio per giustificare

eventuali
'

"sanzioni"
,
o altre "limitazioni e restrizioni", poiché

sarebbero comunque decisioni unilaterali, sulla base di ima interpré-

tazione bilaterale dè atti compiuti da 'un altro paese. . . .

Hon voglio cui in alcun modo difendere l'URSS e criticare gli USA. La

grossolana, violazione di ogni regola internazionale da parte della

Unione Sovietica é evidente»Ed é anche evidente
.
la viòlazione in

molti punti dello spirito dell 'Atto di Helsinki ed in almeno un

punto anche della lettera di tale Atto. Tuttavia non ~i sembra

che si possa trovare in cuest'Atto una qualsiasi base legale per

.azioni volte a ristabilire il buon diritto viàlato. si può tro­

vare ovviamente una base di denuncia e di propaganda politica.

Ovviamente non tutto ciò che é reale é legalerné é possibile so-

stenere che solo ciò che ha avuto il crisma della legalità ha forza
»

%

e valore impegnativo. Al contrario ,
la maggior parte della di­

stensione ha proceduto per accordi sottintesi, per "accomodamenti"

e "gentlemen's agreements". In questo senso la violazione anche solo

dello spirito dell'Atto Finale da parte dell'URSS é condizione suf-

ficente per parlare di grave crisi della distensione.Tanto più

grave poiché se buona parte di essa é teccfcsxax basata su accordi

impliciti o espliciti• tencss fondati sulla reciproca fiducia,la

fine della fiducia comporta la fine della distensione.

3 ' coiitunoue chiaro che l 'Atto Finale di :_ielsinici non può avere la

pretesa di unificare le diverse percezioni è le diverse scale

morali e politiche operanti nei paesi a diverso regime politico.

Al contrario,una eccessiva insistenza in tale direzione può a. mio

avviso accrescere i rischi di incomprensione reciproca, o- nutrire



false, superficiali e pericolose illusioni sulla convergenza

dei diversi sosterai socio-politici.

Eiasjà&Ke E ' molto più importante comprendere cosa effettivamente

pensano i sovietici che tentare di convertirli al nostro modo

di pensare- Anche questo obiettivo ptiò naturalmente essere

perseguito, e poiché ci siamo impegnati nella difesa generale

dei diritti umani, é anche giusto procedere in questa direzione.

Ma non é affatto detto che il semplice mezzo della denuncia

sia il più efficace»
' '

Cori ad esempio é possibile affermare che. mentre il principio

VII ha portato a poco, il cesto relativo alla Cooperazione

nel settore umanitario, é in particolare la parte relativa ai

contatti tra persone, é stata di indubbia efficacia. Per cui

mi. sembrerebbe più logico, sia pure non abbandonando l'obietti­

vo generale e perseguendo comunque Urna più. larga e dettagliata

informazione sui casi di violazione dei diritti umani, con­

centrare l'attività diplomatica siali'allargamento delle dispo­

sizioni contenute nel cesto Scilla Cooperazione nel. setto­

re umanitario, e in particolare delle disposizioni sui giorna­

listi, sulla libera circolazione delle informazioni stampate e

radiotelevisive eccetera. Se anche questo fallisse si può

sempre tornare ad una strategia di confronto
. duro, sapendo però

che essa non. é certo distensiva. D'altra parte l'Atto Finale non

intende farci amare l 'URSS
,ma saate ci consiglia alcune vie per

non litigare troppo. .

Vili principio (Eguaglianza dei diritti ed autodeterminazione

dei popoli)

Anche questo principio, essendo generale, non limitato agli stati

firmatari, e facendo diretto appello alla applicazione della Sarta

delle ^azioni Unite, può essere considerato violato dall'URSS

nel caso dell'invasione dell 'Afghanist?n0Esso é però meno •

rilevante, nella fattispecie, del secondo principio.
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Le accuse di violazione del principio Vili si sprecano. Ovvie

cuelle rivolte all'Est. Possiamo aggiungerci il problema di .

Gibilterra, cueHo dello statuto di Portorico e quello del

"'^rust Teritory" (Micronésia americana) Tuttavia in Questi

tre casi le condizioni di autodeterminazione sono state

almeno parzialmente già soddisfatte ó sono in via di solu­

zione. •"
•

'

A questo principio fanno appello alcuni movimenti di liberazio­

ne nazionale esistenti in varie regioni europee, dai baschi ai

brettoni, agli irlandesi eccetera. E ' però anche vero che spesso

alcuni gruppi di queste -minoranze violano gli altri principi

dell'atto Filiale ricorrendo al terrorismo, e che il principio

della integrità nazionale degli stati firmatari è in pieno

conflitto con lo smembramento degli stati stessi. Anche in

questo caso mi sembra ohe questo principio non abbia applica­

zioni pratiche di un qualche rilievo.

IX principio (Cooperazione tra stati)

L 'URSS accusa gli USA di aver violato questo principio con

la sua decisione di ridurre il commercio, in seguito alla

invasione dell'Afghanis tan.,Gli USA notano che hanno preso le

lDro decisioni salla base della Carta e delle delibere delle

fazioni Unite , esplicitamente ricordate nel testo di questo

principio, e che quindi non vi é violazione, se non sovietica.

E f anche il principio sulla cui base si sono sviluppate le

cosiddette "misxire per l' accrescimento della reciproca con­

fidenza" in campo militare, di cui si é già parlato, in un altro

documento. . Vale la pena di notare che in questo principio, alla

fine del secondo comma, é scritto che i paesi firmatari "prende­

ranno in considerazione l'interesse di tutti nella riduzione dei
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divari nei livelli di sviluppo economico, e in particolare

l'interesse dei paesi in via di sviluppo in ogni parte del

mondo". Questa affermazione é base per la richiesta occidentale,

maturata durante l'ultimo Vertice dei paesi industrializzati a

Venezia, di coinvolgere l 'URSS e i paesi socialisti negli schemi

di cooperazione e di finanziamento per lo sviluppo del Terzo

Mondo. X paesi socialisti
,per ora,non sembrano però molto

interessati.

Sempre sulla base di questo principio (e per la migliore attua-

zione anche del cesto sulla "cooperazione nel settore umanitario

e in altri settori") sono state tenute due riunioni adii hoc,

per la cooperazione scientifica. Non hanno dato grandi risulta­

ti ma gli americani ed alcuni altri paesi occidentali tra cui

l'Italia attribuiscono grande importanza al rapporto finale

prodotto dal Forum Scientifico
,riunitosi nei primi mesi del

1930, e questo perché in. tale rapporto si afferma quanto segue :

"si considera inoltre necessario dichiarare che il rispetto

dei diritti umani e delle libertà fondamentali da ì&arte di

tutti gli stati rappresenta uno dei cardini per un significativo

miglioramento delle loro reciproche relazioni e della coopera­

zione scientifica internazionale a tutti i livelli" .

L 'occidente sottolinea inoltre che il terzo comma del IX princi­

pio afferma che non solo i. governi, le istituzioni e le orga­

nizzazioni hanno un ruolo proprio e positivo da svolgere ,per

la cooperazione, bensì anche le singole persone« Quindi anche i

contatti tra singoli scenziati devono essere facilitati. -

X principio (Esecuzione in buona fede degli obblighi di diritto

internazionale)

Se si considera l 'invasione dell'Afghanistan una violazione del

diritto internazionale allora l'URSS ha i l h ~

, v o ato anc e < uesto rinp

cipio. L'URSS da parte sua ha accusato gli USA di aver violato

questo principio sia quando si sono ritirati dall'Organizzazione



internazionale del Lavoro
,
delle ^azioni Unitasi?. quando il

Congresso ha posto alcuni limiti al finanzi amento americano dei

*fondi delle azioni Unite per le attività di assistenza. Quest ul
n

timo punto é mutato sin dal ISSO
,
in seguito ad un emenderasnto.

suanto ali'ILO, gli USA sostengono di essere usciti da cuella

organizzazione secondo i termini previsti dal suo stesso statu­

to e perché nella Organizzazione in questione non vigeva più

uno spirito di equità e collaborazione reciproca. Alla politica

l'ardua sentenza.
'

-L-rW ;

Questo priicipio costitiisce anche la fragilebase giuridica,

peri'applicazione interna dell' tto di ^elsinlci, e per l' appello

da parte di individui, per la sua completa applicazione. Gli

stati firmatari infatti- "tengono in debita consicerazione e

applicano le disposizioni" dell'atto Finale.Tuttavia questo

non ha valore di Trattato : il puntò é chiarito implicitamente

dal terzo comma di questo stesso principio.

Concitisioné

L 'Atto finale non é la distensione,ma la crisi (e forse la

fine àixsrassfca) della distensione (o almeno della distensione

culminata nella riunione di Helsinki del 1975 ) ne limitatala

portata. Non a caso la conferenza di ^adrid sembra intenzionata

a. concludersi convocando ?ltre conferenze ad hoc, per mantenere in

vita un processo che sembra non sopportare una revisione generale

Tutti sembrano convinti che una huova confèrenza plenaria non po­

trebbe che .restringere ì margini di manovra scoperti nell 'Atto

Finale. Se le cose stanno così
.
allora, il problema non 4 tanto

cuèllo di lasciar perdere la CSCS
,
ma di non illudersi .sitila sua

importanza. Essa non può più essere il centro di "

.ana politica di

distensione. Può però servire da tersoletro, da cartina di torn.'-

soleydell'andamento del processo stesso.

Stefano Silvestri
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