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In Note P0O/62/581 of

Secretary General drew your attention to the fact that certain of

v

11th September, 19623 the

the proposed maritime Berlin contingency plans might have legal
implications liable to infliuence Council decisions on this issue, 'nga

He therefore instructed our Legal Adviser to study this question

with a view to precparing a paper for consideration by the Council. (1485

2. Mr, Guillaume has just sent me a note on this subject, tfagvx
A

a copy of which is attached at

Sox TR es

Annex, Because of the verys t,ﬂgwi

intricate character of the legal provlems involved, I have deemege—
it desirable to send you the material prepared before oubmlttlngi‘igesg

it officially to the Council.

3, I would 1like you to transmit this paper to your

authorities and to let me have
possible,

L, When they are known,

finalise a document which I shall then submit to the Council,

[i5eg]

their views on it &s soon as

the Legal Adviser will be able to

(Signed) G, COLONNA

- SRS—;
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25th September, 1962

NOTE, BY THZ LEGAL, ADVISER

To : Secretary General

From : Legal Adviser

LEGAL PROBLEMS INVOLVED IN THE IMPLEMENTATION OF
THE MARGON AND BERCON DELTA PLANS

1. Pursuant to document PO/ 7/581 dated 11th September, 1%62,
you instructed me in Note SG(62)58LY to study the legal problems
which would arise in the event of implementation of the MARCON and
BERCON DELTA plans, These problems differ with the circumstances
assumed to attend the execution of the plans, In this context,
threc possibilities must be considered:

(a) The Soviet Union and its Allies commit acts which,
although annoying for the occupying powers or the
inhabitants of West Berlin, cannot be regarded as
inconsistent with international law,

(b) The Soviet Union and its Allies commit illegal acts
without, however, delivering an armed attack, and in
the absence of any imminent threat of attack,

(¢) The Soviet Union and its Allies deliver an armed
attack, or there is the imminent threat of such an
attack,

2, In the first case, the HARCON and BURCON DELTA Plans
should be examined from the vtandpoint of their consonance with
international maritime law; in the second, from the standpoint
of the right to resort to reprisals; in the third, from the
standpoint of the right to self-defence,

SECTION I

THE MARCON AND BERCOMN DELTA PLANS AND INTERNATIONAL |
ARITINE LAW

3, The rules of international maritime law applicable in
peacetime would differ according to whether the proposcd measures
were to be taken:

(a) on the high seas,
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(b) in the territoriol waters of menber states of the
Alliance, :

{c) 1in the interior waters of these States.

1_ -~ 0On the hich seas

4, The position in regard to the high seas is governed by
two very widely accepted principles:

(a) The high seas are freely open to the shipping of
all countries.

(b) Ships on the high seas are subject to no authority
other than that of the State under whose flag they
are s&ailing.

These principles, which derive from the practices of the
18th and 19th centuries, were explicitly upheld by the Permanent
Court of International Justice in its Judgment of 7th September, 1527,
on the affair of the Lotus (Publications of the Court, Series A
Recueil des arréts - No, 10, page 25), They are, noreover,
recognised by all Western writers (e.g. Hackworth, Volume II, page
653 et seq.; Higgins and Colombos "International Law of the Sea',
paragraphs 70 and 270; Rousseau "Traité de Droit International
Public" page 418; Guggenheim "Traité de Droit International Public" -
Volume I, page L4L46) and Soviet authors (sec, in particular, Keiline
"Soviet Maritime Law'"). They are, moreover, clearly enunciated in
the Convention on the High Seas signed in Geneva on 30th October,1958,

5. The foregoing principles arc liable to only three exceptions
which must be examined in order to detcermine whether there would be
legal sanction for introducing the MARCON and BERCON DELTA Plans
on the high seas:

(2a) exercise of the right of approach;
(b) exercise of the right of self defence;
(¢c) exercise of certain treaty rights.

6. The right of approéach permits a warship sailing on the
high seas to ascertain thce nationality of a merchant ship held in
suspicion, By vyirtue of this right, the warship may opursue the
suspect and, after hoisting its flag, order the latter to do likewise,
If thc merchant ship complies and if the warship has no reasonable
ground for believing that it is engaged in piracy or in the slave
trade or that it is sailing under a false flag and is, in reality, of
the same nationality as the warship, the investigation must go no

COSMIC TOP SECRET -l
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further (sce Oppenheim-Lauterpacht, Volume I - 553 et seq. ;
Gidel "Droit International Public de la Mer,™ Volume I, page 289
et seq,; see also Article 22 of the Conventicn on the High Seas,
dated 30th October, 1958),

Only if the behaviour of the merchant ship is
suspicious may the warship order it to stop for a visit which,
in most cases, consists in sending an officer on board the
merchant ship to examine its papers and, if this proves inadequate
to conduct a search of the ship, It should, however, be notcd
that a warship which approaches a merchant ship with a view to
identifying, boarding or searching it does so at its own risk
(see the decision of the United Statcs Supreme Court in the case
of the "Marianna Flora' reported, inter alia, by Higgins,
paragraph 272), that the merchant ship consequently has the right,
in certain circumstances, to defend itself and that in any case,
boarding or scarching without a well-founded reason involves the
responsibility of the State whose warship has taken unwarranted
action,

T Apart from the right of approach, certain jurists,
mainly British (see, in particular, Higgins - paragraph 27&5
recognise a right of self defence extending as far as the search

and even the seizure of a ship held in suspicion, whatever flag

it may be flying, in the event .of imminent danger to the security

of the country concerned; other writers cite this practice without
comment (Hackworth, Volume II, page 709); others, however, challenge
it (Gidel, Volume I, page 348; de Hartingh “Soviet concepts of the
Law of the Sea', page 82), At all events, this theoretical right
has, in the whole of maritime history, been exercised in only

few exceptional situations which could hardly justify execution of
the MARCON and BERCON DELTA Plans,

8. Furthermore, a State with merchant ships sailing under
its flag may, by agreement, authorise the warships of other States
to check their identity in specified circumstances, The Soviet
Union has perhaps partially followed this course in a few
bilaterial or multilateral agreements on sealing and whaling in
certain Arctic waters., A furtner study of this question might
perhaps be undertaken with the help of the countries concerned,

9. Subject to this reservation, thé& relevant rules of
international maritime law are seen to lead to the following
findings with respect to implementation of the MARCON Plans for
the high seas:

(a) Plans MARCON 1 and MARCON 2 are not in conflict
with the principles of international law,

(b) It is difficult to assess the legal implications
of Plan MARCON 3%, which is rather loosely worded,
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(c) Plans MARCON 4 and MARCON 5 are inconsistent with
the principles referred to in paragraph 6 above,
Boarding, searching and, with still greater reason,
seizing a foreign ship on the high seas, are
breaches of international law which involve the
responsibility of the State whose Navy commits them
(see, in connection with French practice during the
Algerian war - Annuaire frangais de droit
international 1959, page 833; Bes glso the case of
the Soviet tanker 'Touapse" selzed in the Formosa
Straits by a Chinese warship - Annuaire frangais
de droit international 1955, page 80).

(d) Plan MARCON 6 is at variance with the principle of
freedom of the seas,

2 — Territorial Waters

10, To carry Plans MARCON 3 to MARCON 6 into effect the
territorial waters of member States of the Alliance would be an
easier matter, In these waters, the coastal State exercises
full sovereignty, subject to permitting formlgn ships free
passage, on certain conditions,

11, In these circumstances, there would be no legal obstacle
to the implementation of Plans MARCON 3 and MARCON 4, In
particular, Soviet bloc merchant ships could be boarded and
searched under the legislation and regulations of cach country
in regard to customs, police and sometimes health requirements
(see Rousseau page L43; Gidel, Volume II, page 99;

Guggenheim, Volume I, page 420).

There are even cases in which, under municipal law,
the right to board and searcn might be exercised beyond the
limits of territorial waters, in waters contiguous to the latter
(see in Higgins, paragraphs 112 and 113, the comparison of
United States and United Kingdom regulations in this respect).
Furthermore, the right of hot pursuit might, in certain ‘
circumstances, be pleaded to justify the boarding on the high
seas of merchant ships already pursued in territorial waters,

12, On the other hand, there would be serious objections to
the seizure, in these waters of certain merchant ships in
implementation of Plan MARCON 5, Generally spcaking, such action
can be taken only if damage has been caused or offences committed
by the crew or by the owner of the ship concerncd and by decision
of the administrative or legal authorities empowered to order such
action. iloreover, the fleet of each of the Soviet bloc
Socialist States in question enjoys a considerable degree of
imaunity from jurisdiction in a great many countries, in
particular with respect to means of enforcement (with reference to
this difficult problem, sce Higgins, paragraphs 227 to 229;
Guggenhtieim, Volume I, pages 515 to 517; Gidel, Volume II,
pages 350 to 357).

" COSMIC TOP SECRET 6
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13, With regard to Plan iHARCON 6, a distinetion should be
made between: ‘

(a) prohibiting Soviet bloc Ships from entering the
territorial waters of NATO member countries;

(b) prohibiting them from leaving-theée waters (embargo).

14, Neither of these measures can norzally be applied
to merchant ships, Under international law, they enjoy the
right of "innocent passage' which allows them to enter and to
leave without hindrance all territorial waters (Higgins,
paragraphs 108 and 275; Rousseau, page LL3; Gidel, Volume IITI,
page 195 et seq.)

15, The guestion of whether warships enjoy the same right
is a much disputed doctrinal point (Higgins, paragraphs 109 and
215; Gidel, Volume III, page 277 et seq,; Roussean, page L4L3)
and has not been settled by the Courts (cee the cautiously -
worded judgment, of the International Court of Justice in the
Corfu Straits case - Records 1949, page L), Most writers, however,
appear to allow that, in accordance with the practice followed by
many States and including .the Soviet Union, territorial waters may,
by a decision notified in advance through diplomatic channels, be
closed to thewarships of one or more powers, This, however, .
does not apply to ships obliged to put into port through strcss of
weather nor to ships passing througn straits constituting
international straits (e.g. the Baltic Straits) or governed by
spesial treaty provisions (particularly the Turkish Straits).

16, Although international maritime law would sanction,
within the above limits, the closing of territorial waters to
Soviet bloc warships in application of Plan MARCON 6 it could not
on the other hand, ve invoked to justify placing an embargo on
these ships without prior notification which would render such a
measure ineffective,

3 - Interior waters

17. Plans MARCON 1 to MARCON L could be implemented in
interior waters in the same circumstances as in territorial waters,
The same obstacles would stand in the way of the execution of
Plan MARCON 5, - Plan MARCON 6 might be applied to warships in the
same conditions (see Higgins, paragraph 216 et seq, :

Guggenheim, Volume I, page 420), : '

18, However, certain additional possibilities would be open

to the States concerned for Plan MARCON 6 to merchant ships,
Whereas no State can prohibit the "innocent passage™ of these ships

7= COSMIC TOP SECRET
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in its territorial waters, it can, on the other hand, close its
ports to them in certain specific circumstances about which there
is little agreement between the authors consulted but which might
obtain in the event of a serious international crisis

(Rousseau, page L31; Higgins. paragraphs 141; Gidel, Volume II,
page 55; Guggenheim, Volume I, page 419, note 5),

L4 — The International Artificial Canals

19, Since the possibility of a blockade of the Kiel and
Panama Canals was raised at the meeting of the North Atlantic
Council on 19th Septenber, 1962, and since such a blockade is
envisaged in Plans MARCON 6 and BERCON DELTA, it should be
clearly understood:

(a) that under the terms of Articles 380 to 388 of
the Treaty of Versailles, the Kiel Canal must
remain open to the merchant ships and warships of
all nations at peace with Germany;

(b) that free passage through the Panama Canal is
guaranteed under the HAY~PAUNCEFOTE Treaty of
18th November, 1901 and the HAY-BUNAU-VARILLA
Treaty of 18th November, 1903 (Rousseau page 409;
Higgins paragraph 167 et seq,).

From the peacetime legal standpoint, the blockade of
these canals would the rcfore be unlawful,

20, To sum up, it is apparent that, under international
maritime law:

(a ) Plans MARCON 1 and 2 do not present any difficulties;

(b) Plan MARCON 3 may easily be applied in the territorial
and interior waters of member countries of the
Alliance, A few additional particulars would be
needed for an evaluation of its applicability on the
hign seas;

(c) Plan MARCON L4 can be applied only in the territorial
- and interior waters of member States of the Alliance;

(d) Plan MARCON 5 could, in certain exceptiongl
circumstances, be applied in territorial and interior
waters; it could not, however, be applied on the high
seas without violation of rights; - -

(e) Plan MARCON 6 could be applied partially:

~ to warships in certain territorial and
interior waters;
- to merchant ships in certain interior waters.

The same remarks can be madec in respect of the
corresponding BERCON DELTA Plans,

COSMIC TOP SECRET 8
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SECTION II

THE MARCON AND BERCON DELTA PLANS AND THE RIGHT OF REPRISAL

21, Should the Soviet Union and its Allies commit illegal
acts without, however, delivering an armed attack and in the
absence of the threat of any imminent attack, it would be possible
to find legal sanction for some of the MARCON snd BERCON DELTA
plans, pursuant to the theory of reprisals, The application of
that theory in the present case would, however, present real
difficulties, :

22, In response to an infringement of rights committed
to its detriment, a State may take retaliatory measures or
resort to reprisals., The latter are in themselves illicit, but
can exceptionally be justified by the fact thet they are provoked
by an earlier illicit mecasure of which they freguently tend to
obtain witndrawl, They are subject, however, to various rules
which must be noted before applying them to the MARCON and
BERCON DELTA plans, ’ :

23, The traditional distinction is between armed reprisals
(such as pacific blockade or naval bombardment) and unarmed
reprisals (such as use of the embargo, seguestration or the
blocking of funds), The former are explicitly prohibited to
members of the United Nations by Article 2, paragraph L4 of the
Charter which stipulates:

"All members: shall refrain in their international
relations from the threat or use of force against
the territorial integrity or political independence
of any state, or in any other manner inconsistent
with the Purposes of the United Nations,"

The most eminent writers have unanimously deduced from
this text that, apart from self-dcfence or the spplication of any
enforcement measures decided by the Security Council, members
of the United Nations could henceforth not recsort to armed
reprisals (Guggenheim, Volume II, page 59; Oppenheim-Lauterpacht,
Volume 11, page 153; Higgins, paragraph 39C in fine;

Rousseau, page L67).

This view, moreover was upheld by the International
Court of Justice in the judgment delivered on Sth April, 1949
in the Corfu Straits case (Reports 1949, page 25), In this
case, the Court ruled that the United Kingdom in proceeding with
mine~sweeping operations, under naval and air protection in
Albanian territorial waters, had violated Albania's sovereignty.

-9~ .COSHIC TOP SECRET
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Refuting the United Kingdom claim to a right of reprisal

leased on the alleged repeated brecaches of international law
committed by Albania, the Court stated that it could not

accept such a line of defence. "The Court can only regard the
alleged right of intervention as the manifestation of a policy

of force, such as has, in the past, given risec to most serious
abuses and such as cannot, whatever be the present defects of the
International Organization, find a place in international law, "

In the present state of law and jurisprudence, it is
therefore apparent that the United Nations Charter prohibits
United Nations member States from having recourse to armed reprisals
should unlawful action be taken by the Soviet Union and its Allies,

Furthermore, undcr the terms of Article 2, paragraph 6
of the Charter, this prohibition would also apnear to cover states
which are not members of the United Nations (on this point sce
Oppenheim-Lauterpacht, Volume II, page 155 -~ Note 2), In any
event, it concerns all the NATO member States, since the only one
not to have been admitted to the United Nations accepted, on
3rd October, 1954, the obligations set forth in Article 2 of the
Charter (sce the statement of the German Federal Republic at
Annex A to the Council Resolution of 22nd October, 1954)..

24, Since armed reprisals at present constitute breaches of
international law, it would scem that, in the cvent of unlawful
action in Berlin by the Soviet Union and its Allies, the only
measures which might be legally justified would be:

(a) the retaliatory measures rcferred to in paragraph 20
above;

(b) unarmed reprisals,
Plan MARCON 3 might fell into this category, as would
Plans MARCON L, 5 and 6, in so far as they could be implemented
without the use of force, Por instance: ~
- Plan MARCON 4 might perhaps be applied on the high
seas, 1f the Soviet bloc merchant ships accepted
without resistance, boarding and search;

- seizures might be possible on interior waters, in
application of Plan MARCON 5;

- an embargo might be decreed under the same conditions,
within the context of Plan MARCON 6, ~

COSMIC TOP SECRET ~10~
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On the high seas, thcse measures might be put into
effect, by the ships of any member of the Alliance. In the
territorial or interior waters of a NATO member statce, they
should normally by carried out by the State concerned or, by
agreement with the lattcr, with the help of other members of the
Alliance,

25, However; though armed reprisals are prohibited under
international law, it does not follow that unarmed reprisals are
necessarily lawful. They must comply witis various conditions
established by doctrine and jurisprudence (see the arbitral
award of 31st July, 1928, in connection with the disputc between
Germany and Portugal over damage caused in the Portuguese
colonies in Southern Africa - United Nations Report of Arbitral
Awards, Volume I1I, pp. 1014, 1027 and 1028),

(a) The right of reprisal is, in principle, a bilateral
one, Reprisals ordered by the injured State alone,
must be directed only against the State having
violated a right, not against other States (see,
for instance, Guggenheim, Volume II, page 85);

(p) such reprisals as have becn decided must not be
out of proportion to the unlawful action having
motivated them;

(¢) The culpable State must previously have been called
upon to cease the unlawful action,

Though the last-mentioned of these conditions would appear

to be fairly casy to comply with in this particular case, the
first two on the other hand, involve difficult problems it would
be well to examine,

26, The traditional theory of reprieals is ungucestionably
a theory oconcerning relations betwecen one State and another (see,
on this point, the Report by the Sub-Group of Legal Experts on the
legal aspects of possible economic countermeasurcs -
c-¥(61099, paragraph 6), Should a crisis develop in Berlin, it
could, in principle only justify reprisals directed at the Soviet
Union and possibly the "German Democratic Republic', by the three
occupying powers and, possibly, by the German Federal Republic,

The members of the Sub~Group stressed, however, in

paragraph 7 of the above-mentioned report, that thec members of
NATO could invoke two arguments in favour of collective reprisals:

~-11- COSMIC TOP SECRET
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(a) unlawful action by the Soviet Union might, in
certain circumstances, be cquivalent to an
imminent threat of armcd attack justifying the
cxercise of the right of self-defence;

(b) the machinery for taking decisions and thc
military structure of NATO z2nd of the Warsaw Pact
Organization are such that the unlawful actions
envisaged would affect all the member States of

both the Alliances,

The Sub-Group rccognised, however, that the latter
theory "might not be considercd to be an uncontrovcrsial
expression of existing principles of international law, but could
only be based on considcrations of what reprcsents the
progressive development of the law in contemporary conditions of
international affairs",

This conclusion left cach government free to judge
whether it considercd it lawful or not:

(a) to join in unarmcd reprisals decided in response
to a crisis arising in Berlin;

(b) to direct such reprisals not only at the Soviet
Union and the GDR, but also at the other members
of the Warsaw Pact, or cven the Chinese Popular
Republic, Outer Mongolia, North Korea and
North Vietnam,

In view of the divergent opiniens held by the cxperts,
it is difficult for me to takc a stand on this matter, I wish,
however, to draw the Council's attention to the fact that reprisals
are normally bilateral in character and that it is thercfore only
with caution that measures which arce themsclves unlawful should be
envisaged against the ships of Soviet bloc countries other than
the Soviet Union and the "German Democratic Republic,"

27. It should also be noted that rcprisals must not be out
of proportion to the unlawful action which has motivated them,
It is difficult to judge whether, in this respect, the MARCON and
BERCON DELTA plans arc in order, They appear to be merc adjuncts
of the BERCON ALPHA, BRAVO and CHARLIE plans, It is the nature of
the action taken in Berlin by the Soviet Union or the "German
Democratic Republic" and the objcctives of the BERCON plans
applied which would be the deciding factor, from this point of view,
in assessing the rcgularity of the maritime plans,
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28, 1In conclusion, it would seem that ‘the reprisals theory
might, in the event of the commission of unlawful actions in
Berlin by the Soviet Union or the "German Democratic Republic',
justify the application of the measures set out in paragraph 24
above to ships flying the Soviet and "German Democratic Republic"
flags, Serious doubt, however, subsists as to whether such
measures could lawfully be applied to other Soviet bloc ships.

In any event, these measures, if accompanied by implementation
of the BERCON plans, would have to form an aggregate in keeping
with the faults comnitted or the damage inflicted in Berlin.

SECTION III

THE MARCON AND BERCON DELTA PLANS AND THE RIGHT OF SELF-DEFENCE

29, If the Soviet Union and its Allies delivered an armed
attack on Berlin or the approaches to Berlin, the NATO member
countries might justify their own action by invoking the right of
individual and collective self-defence recognised by Article 51
of the United Nations Charter, This right could, it would seem,
be invoked not only by the NATO member countrics belonging to the
United Nations, but also by the Cerman Federal Republic (see
Oppenheim, Volume II - 155 ~ Note 2), This would authorise
counter-aetion which, in such circumstances, might take the form
of armed reprisal,

30. The point at issue, however, is whether the same reasoning
might be applied to an imminent threat of Soviet armed attack,
Some writers, on the authority of Article 51 of the Charter, seem to
rule out the plea of self-defence in such an eventuality
(Oppenheim, Volume II - 155), Others,on the authority of
Article 2 paragraph 4, seem to accept it (Aronéanu "The Definition
of Aggression,'" page 94)., The report of the Sub-Group already
mentioned, supported the latter view (CM(61)99 - paragraph L),
It is indeed, acceptable on the understanding that in every case an
assessment must be made of the imminence and effectiveness of the
threat invoked,

31, Although thec right of self-defence, in the
circumstances referred to in the two prceceding paragraphs, may
afford legal justification for implementing the MARCON and
BERCON DELTA plans, certain rules must nevertheless be followed:

(a) the measurcs taken by the NATO member countries
should be "immediately rcported to the Security
Council" (Article 51 of the Charter and Resolution
of the Generel fssembly of 17th November, 1950);

=13~ COSMIC TOP SECRET
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(b)
(c)
(a)
32,
(a)

(e¢)

the armed reprisals ordered should reémain within
the limits set in paragraph 25 above, In
particular, they should normally only be applied
to the "aggressor" States, i.e, the Soviet Union
and the "German Democratic Republic'., It would be
desirable only to extend them to ships of other
Soviet bloe countries with caution (see

paragraph 26 above);

the MARCON plans should be put into effect in

such a way as to respcct the rights of countries

not belonging either to NATO or to the Soviet

bloe, Until there was a declaration of war, the
peacetime rules of internstional meritime law would,
in particular, remain applicablec to the ships of these
countries (see Higgins, paragraph 395, on the subject
of pacific blockade);

the rules of the laws of war should be observed
in the conduct of the operations carried out
against the Soviet bloc countrics,

CONCLUSION

In conclusion, it is apparent:

that, in the event of Soviet action which
though annoying is in no respect contrary tc
international law, only the retaliatory measures
listed in paragraph 20 above could lawfully be
applied;

that, in the event of unlawful action of a

character other than that of armed attack or of an
imminent threat of armed attack, only the retaliatory
measures referred to in paragraph 20 and the measures
of reprisal listed in paragraph 2L could lawfully be
applied within the limits sct in paragraph 28;

that, in the cvent of armed attack or the imminent
threat of armed attack, the MARCON and BERCON DELTA
plans could be applied undcr the conditions set out
in paragraph 31,

(signed) G, GUILLAUME
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EHARCON 4 Yes, but only in territorial armed reprisal
; and interior waters (paras. (a) applied after attempts measure {paras. 29
| 4 to 9-11-17) at negotiation and 30)
(para.25(c))
IMARCON 5 No, in practically all
! cases (paras. 9-12-17)
= ; o R _
MARCON 6! Exclusion| (1) Yes, from territorial . (b) directed at the cul- () applicd ofter
i from and interior waters for pable States only attecupts at
! specified warships (paras.15-17); (para.26) negotiation,
| erea yes, Yrom interior . . - directed at the
waters for merchant | (¢) in keeping with tbe oulpable States
. ; unlawful act committed S
ships (paras.14-18) ( only and in keep-
para.27) : .
. ing with the un-
(2) No, on the high seas . e.g.: embargo or lawful act
(pargs.4-9), from certain, seizure in interior ocormiitted (paras.
straits (para.15) and waters (para.2h) 31(b) and 25 to 27)
1 channels (para.19)
}
(1) The purpose of this table is to facilitate reference to the body of the Note. It does not claim to
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prudence
vant
Plans

.

e - o .

International Maritime

Law

Right of Reprisal

Right of sclf-dcfcnce

IIARCON 6 Embargo

No (paras. 4-14-16)

T T

(h) subject to modification to

the Security Ceocuncil
(para.31(a)) N

(¢) provided that the rights

of uncommitted countries.
are respccted (para.31(c))

(d) provided that thc rules of

the laws of wor are ob-
served in the conduct of
these operations
(para.31(a)).
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L octobre 1962

aux @ Représentents ibrmaﬂents

Du : Secrétaire Générel par intérim

PLANS DI CIRCOHSTANCE POUR BDRLIN : |1983|f‘

Par note 20/62/581 du 11 scptembre 1962, le Secrétaire Généré}
avait appelé votre attention sur le [fait cue cer talns des plans mari-
times proposés en cas de crise a Berlin pouvaient avoir des conoéquenoes
juridigques de nature & influencer les décisions du Conseil en la matiere,
Il avait alors demandé & notre Conseiller juridique’d’€étudier cette
question en vue de préparer un document & 1’intention du Conseil, i 981}

26 M. Guillaume vient dg¢ m’adresser & ce sujet une note dont Ao
vous trouverez copie en annexe, Compte tenu du caractére extrémement :7
délicat des oloblencs juridiques soulevés, j’al tcnu & vous adresser.. :
le document préparé avant de le sounettre officiellement au Cons eils . .-

bR Je souhaiterais quz vous communiqvicz cc document 2 Vvos
autorités ¢t que vous mc Tassiez connaltre sussi repidement que possible
le point de vue de ces derniercs '?Eﬁ;g“

b Une fois celui-ci précisé, il sera possible pour le Conseiller

juridigue de préparer un document definitif que je soumettrai alors
au Conseil®

(signé) G. COLONNA 1995
!‘y\ i TR LT W etriaa swaT
4 ‘ . RO T R Measrrt eads
Uwhudnc 0 10 N U l 1698 I
; QFF . s
LI a9 9
s ek N L Lt s E’;:Z:‘;-‘..:;

NATO UNCILASSIFIED

(vage 1 ac 15pages) (GGG
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25 septenbre 1962

NOTE DU CONSEILLER JURIDIQUL

Al Secrctaire Genéral

Du

Contseiller Juridigue

FTROBLLMES JURIDICULS POSHS Pl L2APPLIC. . TION DES PLANS
IL.RCOM BT BIRGON DELT..

1 Svite au P0O/62/581 du 41 s‘yptcmbro 1962, vous avez bien
voulu me demander par lote SG(&/)bub d’¢tudicr les problémes Jjuri-
diques quc voserait 1’exécution évecntuelle des plans ILMRCON et BERCON
DiLThA. Ces problémes seraicnt différeats selon la situation dans
laquelle 1’application de ces plans serait envisagee. De ce point

de vue, trois hypothéses doivent 8tre distinguées
»

(a) L’Union Soviétiqv ¢t ses 11iés se¢ rondraient coupables
d’actes qui, quoiquc génants pour les pulssances occupantes
ou la populatlon de Berlin-Quest, ne pourraient &tre

egardés comme irrégulicrs du point de vue du droit
international. '

(b) L’Union Sovidtique ct ses :1liés se rendraient coupsbles
d’actes illégaux sens sc¢ livrer toutefois & une attagque
armée ¢t sans quc¢ la mchece d’une telle attague soit
imminente.

(¢c) I’°Union Soviédtiguec et scs .21liés se livreraient a4 une
attaque armée ou la mcinace d’unc telle attaguc serait
imminente,

2, Dans le¢ premier cas, i1l convicndrait de juger de la regu-
lalltu des plans M..RCON ¢t BuRCON DHLT.. au rcgerd du droit maritime
internztional; dans le deuxiéme, av regard du droit des représaillcesg
dans le troisitéme, au regard duvu droit de la légltimce défensc.

SECTION I

LES PL..NS IL.RCON =T BTRCON DiLT.. AT
L& DROIT i RITIM.: INTHRNATION.L

5. Le droit maritimc intcrnational applicable en temps de
paix screit différent selon gue lces mesurces proposées devralent €tre
exécutéest

(a) en haute mer,

(b) dans les eaux territoriales des Dtats membres de 1’alliance

(¢c) dans les eaux intéricurcs de ces Stats.

-3 ~- COSMIC TRLS SECRIT
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I. = La Haute bMcr

Lo Le régime de la Hautc Mer est dominé par deux principes
tres généralement admis @

(a) La haute mer est ouverts librement & la navigation
des batcaux de tous les pays.

(b) Les navires en heute mer nc sont soumnis a4 d’autre
autorité qu’a celle dc 1’%itat dont ils portent le
pavillon.

Ces principes qui sc sont dég ages de la pratigue au
cours des 18¢mc et 19éme siécles ont éte explicitenment affirmés
par la Cour Permencnte de Justice Internationele dans son Arrét
du 7 scptembre 1927 sur 1’affaire du Lotus (Recueil des décisions
de la Cour, Série i» = n210, page 25). Ils sont par eilleurs admis
par tous les auteurs occidentaux, (ptr excmple Hackworth - Tome II
pages 553 et suiventes; Higgins end Colombes "International Law of
the Sea para.?O et 270; Rousscau "Traité dc Droit International
Public" page 148 Gugécnhplm "Traité dc Droit International Public -
Tome 1 page uun), ou Soviétiques (V01r hotamment Keiline "Droit
Maritime Soviétique"). Ils ont enfin &6 cxplicitésdans la Conven-
tion sur la Iiavte mer signee 4 Geneve le 30 octobre 1958,

5 Les principes ainsi posés ne comportent que trois
exceptions qu’il convient d’examiner afin de détermincr si elles
peuvent permcttrc d’applicucr légalenent les plans M.RCON et
BERCON DELT.. en haute mer :

(a) 1l’exercicc du droit de rcconiaissance;

(p) 1’excrcice du droit de "scl? defence"

(¢) 1’excrcice de certzing droits conventionnels.,

6. Le droit dc rcecornaissancce permct & un navire de guerre
avigent cn heute mcer de recoancitre le nationalité d’un nevire
dc commerce susvect, n vertu de cc IOlb, l¢ nevirc de guerrce

peut donner la chassc au havire sus»cct ¢t, apres avoir hissé ses
couleurs, donn r ordre a cc dernicr de montrer 4 son- tour son
pavillon. Dans le cas ou lc nevire de commcree s’cxécute et si le
navire de guerre n’a sucun-motirf s&ricv" de¢ penser quce le navire
de commerce se¢ livre & la pirateric ou & lg traitc des csclaves
ou gu’il naviguc sous un faux pavillon ct posséde ¢n réalite la

nationalit< au navire de gucerre, ce dernier doit arréter 1la sa
vérification (voir Cppenhcim-Lautcrpacht, Tome I - 553 ¢t la suitc;
Gidel "Droit Internationzl Public de la licr, Tome I pages 209 et
suiventes; voir aussi 1’ .rticle 22 de la Convention sur la haute
mer du 30 octobre 1958),
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C’e¢st seulcnent si la cenduite du novirce de commerce
cst suspocto Guo le novire de guerre pout lul ordonner Jo stopper,
puis cifectuer 1’cacultc de pavillon, c’est-i-dire lc 2lus souvent

envod*r un oiTicicr & bord du navire de coamerce en vue de
1’exencn des poplers do bord ct, si ce dernicr cxamen s révilc
lasuifisant, percuisitionner & berd v boteau. Il convient toute-
fols de souligncr guc 1¢ nevirce de guorre qui s’anproche ¢’un
navire de commerce cux fing do PUCOquLLSOHCL, ¢ visite ou dn

perduisition le Tfalt & sces risoucs ¢t périls {voipr la ddcision

dc 12 Cour Suprémnc des stets -Unis dans 1’affeire de la "idavianne
Flofa” recoortée notemment oyl 1vg1nu, pEra.272), ouc le navire

de commerce peut oar suite Ctre cnend ders certaines circonstances
& se défendre légslement et qu’en tout état do CabSu, une visitc

ou unc peraulsition effcctiée sens motif 1égitime cngase la respon-—

L
sebllitc de 1°Etat dunt 1o navirce de guerre o agi de fzcon irre—
guliére,

Te . caté du droit de rcconnaissance, ccertains juristes,
c¢n majorité britanniques (veir cn particulicr Higoins - poree.27li),
admettent un droit dc fscli-dcloence" zilant jusqu’is leo perqui-

sition .t mlme la saisic d’un navire suspect battant quelque
ravillon que ce solt, e¢n cas de »eril imminent pour 1: sécurité
du poys intéressé; d’autres autcurs citent cette pratique sans

ic comicnter (Hackworth, Tomc ITI page 709); d’autres cenfin 1z
contestent (ul&ul, Tome 1 page 2L8; dc Hertingh "Les cenceptions
sovidétiques du droit de lo mer sage 62), Ln tout ¢tat de causc
cette théoriv n’as ¢té applicucee gue dans gquelques b pothéscs
crceeptionneiles su cours de tovte 1’histoirce meritime ¢t pourrait
difficiicument Jjustifier 1’cxécution des Plans IL.RCON ¢t BERCON
DELT L,

4

C. infin 174tat du »evillon bcout, por conveation, autoriser
les novires do Oucr ¢ d’auntres @tats o contrdler scs nropres
nav1lcs d¢c councrce dons certaincs circonstances, L’Union
Sovictisgue est nout-8tre entréc portiellomcnt dans ccttc voi' dens
1Uv¢quﬂ“ conventlons bilatéralcecs ou multilatérales relatives &
le oCche des phogques et des balcines dans certaincs mers 9L0L1qp-«.
Uae dtudo complémentaire sur cette question uourrait éventuelle-
aent 8tre entroenrisce avee 1’aids des pays intérossés,

PIARA]
e

Yo Réscrve étent f‘lt de cc dernicr woint, il agparait
ihc lbs rcslcs Au droit maritince Zaternaticnal actuellement
s2plicebles conduiscent & porter les jugoncnts suivonts sur-

-

1’0A90ut10n eventuclle des plans FL.RCON c¢n Hautce ner @

(a) Les Plans IL.RCCY 1 -et iL.RCON 2 ne sont ;as contraires
aux principes du droit internationel.

(b) 1I1 cst cifficile &’apprécier la valeus Juridiquce du
Plan L. RCON 3 dont la rédaction cst assez imprecisc,
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(¢) Los Plans 1L.RCON L4 et IL.RCOKW 5 violent les oriacipes
rappclés cu taera.b CL-uU sus - Visiter un navire
Etranger ocn havte ner ;*qololtlonnur a son bord et
& glus Torte raison 1p 9;011 sont des sctes contraires

’__) Cr(‘—-

au droit international quil cngagent la resconcavilité
Jde 1%u5tat dont la mafluu dc guerre agit de le sorte
(voir cn ce qui concerne la pratique Trangeise nendeant
la gucrre d’..1géric - _nmnuairc frongais de droit
international 1959 page 8335 veir aussi le cas du
pétrolier sovidtique lc "Touapsé!" saisi dans le détroit
de Formose par un navire de guerre chinois - ..nnucire
francais dc¢ droit internztional 1955, wnagc 80).

(d) Lc Plen M.RCON 6 est coatraire au principe de¢ la liderté
dEes NCrS.

§ 2 - Les iaux territorisles

10, L’a=slication des Plans :{L.RCON 3 & M-RCON 6 dans les
ceux territoirinics des Etats-membres de 1’.L11isznce scerait plus
=isc. Ln cfiet dans ces caux, l’utat riverain exerce nluincnent
s¢ souvceroinete sous rescrve de laisscr, dens czrtaines conditions,
passer libreoacent les navirces étrangers.

11. L’cxécution des Plans 1L.RCON 3 ¢t M .RCON L4 nc sc
heurtcrzit dans cette nypotheése i+ avecun obstrclce juridicuc. Des
ViSluOo et des perquisitions pourraicent notamment Ctre cf”ocuuccc
& bord des navires de commerce du bloc soviétique ¢n application
des législetions et reglementcotions adoptées par chague pays cn
maticre douaniélc, policiére ¢t parfeis sanitairc -~ (voir Housscau
sege 4lL3; Gidel, Tomc Il nage 99; Guggenheim, Tomc I pege L20).

I1 c¢st m8me des ces dans lesquels en vertu des législe-

tion loczles, le droit de visitoc et de gerquisition wourrait

’exerccr au-dcla des eeux territorialcs dans les eaux contigués
& cus dernicéres (voir dans Hisgins, perc. 142 ct 113 1z Comparaison
des réglementotions américaines et britenniqucs en ia natiére).
L’cxercice ¢u droit d¢ poursuite pourrait cnfin dons certaines
hypotheses, permettre la visite c¢n houte mer de navircs marchands
déja poursuivis dans lcs eaux territoriales.

12. La sailsie éventuellc dens ces cawr de ceritains navires
de commerce en epnlication du Plan :LRCON 5 se& hicurtcrait par
contrc & dc graves obstacles, &n e¢ffet, unc telle saisie nc peut
le clus géneralement 8tro opéréw au’l lo suite de dommnges cousés
ou de d¢lits commis par 1’égquipcge ouv le provpriétoire du navire
intéressé ¢t par décision des sutoritdés administratives ou judi-
cizires compétentes pour ce faire, De »nlus, la flottc du hloc
soviétique ﬂopurtenanu A chacun des Lstsots socialistes vises jouit
dans unc large mesure et dans de nombreux pays de 1’immunité de
juridiction, notamment e¢n motidrce de voices d’exécution ( voir sur
ce problénc difficile: Higgings po ru._27 a 229: Guggenheim, Tome I
Pe515 & 517; Gidel, Tome II pages 350 & 357).
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) 13 n ce qui concernc lc Plan MHRCON 6, il convicndrait de
distinguer entre :

(

Q

) 1’interdiction qui ocurrait 8tre faite avx navires du
bloc sovi€éticue A’cntrer dans les caux territoriel
des membres de 1’ 1llonce;

(b) 1’interdiction gui pourrait lcur &tre falte dc sortir
de ces eaux (embargo).

1t  -ucunc de cos mesurcs ne npourrait normalement Ctre
impos€e aux novires de commerce, on effet cceun-ci joulssent en vertu
du aroit intcrnationsl d’un droit dec "passage inoffensif" leur
permettant d’entrer et de sortir librement de toutcs les mers terri-
torisg 1&5 (Higgins pare.t1 08 et 275; Rousseau p.ualtd; Gidel, Tome IIT
pages 195 et suivantes).

15. Ls gucstion de savoir si les navires dce guerre jouissent
de cc mbme droit est trés discutée con doctrinc (Higgins para.i 09 et
215; CGidel, Tome 1II pages 277 <t suilviontes; Rousscau n.lili3) et n’a
pas été tranchde par la Jurisprudence (voir la rdédaction prudente
de 1°..rr&t de la Cour Internationale de Justice dans 1’affaire du
détroit de Courfou - Recucil 41949 —age L), La majorité des auteurs
semble toutefois admettre quo, conformément & la pratiquc sulvie par
des nombreux Htats et notamment Dar 1’tUnion Soviétiques, la mecr
territoriale peut par décision préalavlement notificée par voile diplo-
matique, 8tre interditc aux ncovires de guerre d’unc ou de plusieurs
puissances, Les hypothéses de rcliche forcée ct de nassage & travers
des détroits consistuznt des voics maritimes 1“t0xg:iionalcs(par
GLOmOlp; lcs détroits doneis) ow sowris & un »égime conventionnel
Sp@CL (notamment lcs détroits turcs) devroient ccpendent 8tre
TPESETVECS.

16, Si le droit mari+img international permctizit, dans ces
limites, d’interdire les coux territorisles cux navires de guerre
du bloc soviétigue oun application du Plan @i RCON 6, 11 ne saurailt
par contrc justificr un cmbargo sur ces vavires Daﬂu notification
vrécleble qui rendrait un tel enbargo i1liusolrce,

8§ 3 - Les csux intériecurecs

17, L’apoplication des »lans ML.RCCH 1 & ”'TCOW L. pourrait &tre
coursuivie dans les caul ntclluc“vo dans les almes conditions que
dens les caux territorislces. L’cyécution du Plan (LRCOH 5 se heurte-
reit aux mémes obstaclcs. Lo Elan M.RCCON 6 pou;ﬂﬂlt Stre applicqué
2ux nevires de guerre sclon lus mémes modalités (voir Higgins
para. 2416 et suivants; Guggenhcim, Tome I P.L20),

18, Certaincs wossibilités supplémentaires screaicnt par contre
ouvertes aux Ltzts intéressés en ce qui concerne 1’zpplication du
Plen i RCON b aux navires dc commcerce, Si en effet un Etat nc peut
interdire l¢ "passage inoffcnsii" de ces naovircs dans so8 caux
territoriales, il pcut par contrc lcur fermcr ses 2o0rts dans
certaincs circonstances dc¢terminées, sur lesquollcs les auteurs
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s’accordent ¢’zilleurs mal, mois q01 nourralent se trouver réalisédes
en cas de crise 1nt“"n9tlonq ¢ greve (ﬂoasguau page 131 Higgins
pera. 1445 Cidel, Tome I, vazge 55; Guggenheim, Tome T 2.1 9, note 5).
8 4 - Les Conausr intornetionaux
1S.  Un blocus éventucl des cornawr do Kiel ¢t de Panama eyent enfin
¢té &voqué lors do le sérnce du bonsc¢i.dtlﬁnt¢qte du 19 septcabre 1962,
€t un tel blocus pouvant cntircr dens 1. cedre des Plens IZRCOT 6 et
M..RCOI DLLT , il convient de préciser 4 ce aujct
(a) qu’ecn vertu dcs erticlecs 560 4 388 du Treaité de Versailles,
lc cannl de Xicl doit QL]vquﬁ cuvert eux nevires de
comicree ¢t de gucrrc dc tovtes les nations en paix avec
1’ Zlcmagne;
(b) quc 1= cn cc gui concerne
le cao SLUDCLEOT I du
18 nov ; du 48 ncvenbre 4903
(Rous 57 ¢t suivants),
Du point de vuc du droit de leo pzix, le blocus de ces
canauxX seralt por suite illicite.
20, wn conclusion, il epparalt gqu’eu regard du droit maoritine
international
(2) 1les Plans .RCOM 1 et 2 veuvent Jtre epplicuis sens
difficulté;
(b) le 2lan i.RCON 3peut Otro appliqué aisément dens lces
coux territoricles ¢t intéricnres des htats moer orbs de
1’.1liancc. I1 convicndroit a’avoirn quelques precisions
supplementzires nour juger dc son prllcablon cveil tﬂcll~
cn noute mer;
(¢) 1¢ Plon il RCCN L. n. peut Ctre appligué que deons les caux
tcirit01i°lcs et intiricures dees Ata*~ membres de
..... “liance;
(&) le Plan M .DCOH nourrsit dens certains caz oxn cptionnels
Ctre gpolicué dans les caux territoriales ct intéricur s
il nc peut per contre Sire réguliérement cppliqués en hautce
mer;
(¢) lc Plan I RCON 6 pourrait Stro appliqué norticllenent:
— € cc qul concerne les navires dc gucrere deons
certaines caux territoricles ot intéricures,
— G ce€ gul concernc les novires de comerce dens
certaeines egux 1nucr1c““cso
Les mlmes Jjugements pourrazicnt 8ire portés sur les Plans
BRCON DLLT.. correspondants. '
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SECTION IT

L2S PLANS MARCON ET BERCON DELTA 1T LE DROIT DE REPRESAILLES

21. Si 1’Union soviétique et ses alliés se rendaient coupables
d’actes illégaux sans se livrer toutefois & une attague armée et
sans que la menace d’une telle attaoue soit imminente, il serait
possible de justifier juridiquement certains des plans MARCON et
BZRCON DELTA en vertu de la théorie dés représailles. L’application
de cellc-ci & 1’espéce présenterait cependant des difficultés
réelles., :

22, Pour répondrc 2 une violation du drcit commise & son
détriment, un Etat peut user Ge¢ mesures de rétorsion ou de mesures
de représailles. Ces derniéres sont cn elles-mérnes. illicites,
mais leur justification exceptionnelle réside dans le fait qu’elles
répondent & un acte illicite antéricur dont clles tendent fréquem-
ment & obtenir le retrait. Ellcs obéissent toutefois a diverses
régles qu’il convient de préciser avant de les applicuer au cas
des Plans MARCCN et BgZRCON DELTA.

23, La doctrinc distingue traditionnellement les représailles
armées (par exemple le blocus pacifique ou le bombardement naval)
et les représailles non armées (telles que l’embargo, le séquestre
ou le blocage dc fonds). Les premiéres ont €té explicitement inter-
dites aux membres de 1’0Orzanisation des Nations Unies par 1l’article 2,
para. 4 de la Charte qui dispose :

"Les membres de 1’Organisation s’abstiennent dans leurs
reclations internationales, de recourir a la menace ou a
1’emplei de la force, soit contre 1’intégrité territo-
riale ocu 1’indépendance politique de tout Etat, soit
de toute autre maniére incompatible avec les Buts des
Nations Unies," '

Les auteurs les plus éminents ont unanimement deduit de ce
texte qu’hors les cas de légitime défense ou d’application des
mesures coercitives décidécs par le Conseil de Sécurité, les
membres des MNations Unies ne pouveaient uscr désormais des repré-
sailles armées (Guggenheim, Tomc II p. 59; Oppenheim-Lautcrpacht,
Tome II p. 153%; Higgins para. 39S in fine; Rousseau page L67).

Ce point de vue a de plus €t¢ retenu par la Cour Interna-
tionzle de Justice dans 1’arrét qu’clle a rendu le 9 avril 1948
dans 1l’affaire du détroit de Corfou (Reccucil 1949 page 35). La Cour
a dans ce cas estimé que la Grande-Bretagne, en procédant & des opé€-
rations de déminage, sous protection navale et aérienne, dans les
eaux territoriales albonaises, =2vait violé la souveraineté de
1’2lbanie. #n réponsc & 1’argumentation britannique tirée du droit
aux représailles gue le Royaume-Uni cstimait tenir des violations
répétées du droit intecrnational commises par 1’Albanie, la Cour a
précisé qu’elle ne pouvait "admettre un tel systémec de défense. Le
prétendu droit d’intervention ne peut &étre envisagé par la Cour
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que comme la manifestation d’une politiocue de force, politique
qui, dans lc passé, a donné lieu aux abus les plus graves et qui
ne saurait, quelles que soient les de€ficiences presentcs de
1’0Organisation internationale, trouver aucune place dans le droit
international,™

En 1’état actuel du droit et la Jjurisprudence, il appa-
raft donc que la Charte des Nations Unies interdit aux Btats
membres de 1°0NU de recourir aux représailles armées en cas
d’action illicite commise par 1’Union soviétique et ses alliés.

M SE EN LECTURE PUBLI QUE

Bien plus, en apvplication de 1l’article 2, para. 6 de la
Charte, cette interdiction semble viser également les Etats non
membres des Nations Unies (voir sur ce point Oppenheim-Lauterpacht,
Tome II, page 155 - Note 2). Elle concerne en tout état de cause
tous les Etats membres de 1’0TAN puisque le seul d’entre eux qui
n’ait pas été admis aux Nations Unies a, le 3 octobre 1954, accepté
les obligations définies par 1l’article 2 de la Charte (voir la
déclaration du Gouvernement de la Républigue feédérale d’Allemagne
en Annexe A & la Résolution du Conseil du 22 octobre 1954).

24. Ie droit international interdisant & 1’heure actuclle
les représailles armées, il scmblc qu’en cas d’acticn illicite
commise & Berlin par 1’Union soviétique et ses alliés, les seules
mesures qui pourraient &tre éventuellement justifiées sur le plan
juridique seraient :

(a) les mesures de rétorsion précisées au para., 20 ci-
dessus;

(b) 1les mesures de représailles non armées,

PUBLI C DI SCLOSURE / DECLASSI FI E -

Le Plan MARCON 3 pourrait entrer dans cette derniére
catégorie. "Il en scrait de méme des plans MARCON 4, MARCON 5 et
MARCON 6 dans la mesure ou ceux-ci pourraient Ctre exécutés sans
usage de la force., C’est ainsi par c¢xemple que :

le Plan MARCON L4 pourrait peut-&tre &tre appliqué en haute
mer dans les hypothéses ol leés navires de commerce du bloc
sovi€tique accepteraient sans résistance visite et perqui-
sition;

DECLASSI FI ED -
!

- des saisies pourraient &tre éventuellement opcrées dans
"~ les eaux intérieures en application du Plan MARCON 5;

-~ un embargo pourrait &tre décrété dans les mémes condi-
tions en vertu du Plan MARCON 6.

Ces mesures pourraient c¢n haute mer &tre appliquées par
les navires d’un guelconque membre de 1’Alliance. Dans les
caux territoriales ou intéricures d’un EBEtat aprartenant & 1°0TAN,
clles devraient Gtre exécutées normalement par 1°Etat intéressé
ou pourraicnt 1’&tre, avec 1l’accord de ce dernier, avec 1’aide
d’autres Etats membres de 1’Alliance.
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25, Mais si les représailles armécs sont interdites par 1e
droit international, il n’en résultc pas cue toutes lcs repre-
sailles non armées soient licites. Encorc faut-il que ces der-
niéres répondent &4 diverses conditions qui ont ¢t fixées par la
doctrinc et la jurisprudence (voir la scntence arbitrale du
31 juillet 1928 renduc dans le litige ayant opposé 1’Allemagne
au Portugal a raison des dommagcs causés dans les colonies portu-
gaises du Sud de 1’Afriguc - Recueil des Sentences Arbitrales
des Nations Unies, Tome II, vages 101k, 1027 et 1028).

(a) Le droit des représailles est en principe un
droit bilatéral, Les représailles ordonnées par le
seul Etat 1ésé ne doivent Ctre dirigées que contre
1°Btzt coupable de la violation du droit et non
contre d’autres Etats (voir par exemple Guggenhein,
Tome II, page 85).

(b) Les représailles décidées "ne doivent pas Etre
hors de proportion" avec 1l’acte illicite qui les
a motivées,

(¢) L’Etat coupable doit avoir ¢té mis préalablement en.
demeure de faire cesser 1’acte illicite.

Si cette derniére condition paraft pouvoir €tre remplie
assez facilement cn 1’espéce, les deux premieéres posent par contre
des questions dc¢licates qu’il convient d’cxaminer.

26, La théoric traditiormelle des représailles est incontes-
tablement une théorie de relation d’Btat & Ztat (voir sur ce point
le Rapport du sous-groupe de travail sur les aspccts juridiques des
contre-mesures économiques éventuelles - C-ti(61)99, para. 6).

En cas de crise & Berlin, €lle nc pourrait donc en principe Justi-
fier que des représailles dirigées contre 1’Union sovietique et
éventuellcment contre 1a "République démocratique allemande' par
les trois puissances occupantes et éventuellement la République
fédérale d’Allemagne.,

Les membres du sous-groupe de travail ont souligné toute-
fois au para. 7 du Rapport précité que les pays membres de 1’0TAN
qui le désircraient, pourraient fairc valoir deux arguments en
faveur de représailles collectives :

(a) 1’action illicite commise par 1’Union soviétique
pourrait, dans certaines hypothéses, ¢quivaloir a
une menace imminente d’attaque armée justifiant
1’exercice de droit de 1lézitime défense;

(b) 1les méecenismes de décision et les structures mili-
taires de 1°0T4iN et de 1’0Organisation du Pacte de
Varsovie sont tels gue les actions illicites envi-
sagées mettraicent en causc tous les Etats membres
de chacunc des Alliances.
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Le groupe de travail concluait toutefols que cette der-
niére théorie '"pourrait ne pas €ire considérée comme une cexpres-
sion inattaquable des principes du droit international en vigueur,
mais ne pourrait reposer que sur ce qui est considéré comme repré-
sentant une ¢volution progressive de ce droit en 1’¢tast actuel
des affaires internationales",

Cette conclusion laissait & chaque gouvernement le soin
de juger s’il luil paraissait juridiguement possible ou non

(a) de se joindre a

des représailles non armées déci-
dées a la suite 4’

une crise survenue & Berling

(b) de diriger ces représailles non seulement contre
1’Union soviétigue ct la "République démocratique
allemande!", mais encore contre les autres membres
du Pacte de Varsovie ou méme contre la Chine
-populaire, la Mongolie cxtérieure, la Coree du
Nord et le Vietnam du Nord.

Compte tenu des divergences d’opinion qui se sont
manifestées entre les experts, il m’cst difficile de prendre
parti ern la matiére, Je tiens toutefols & appeler l’attention
du Conseil sur le fait que les représailles ont normalement un
caractére bilatéral et gue par suite ce n’est qu’avec une cer-
taine prudence que des mesures cn elles-mémes illicites devraient
8tre envisagées contre les bateaux des pays du bloc soviétique
autres que 1’Union soviétiquc ct la "République dé€mocratique
allecmande",

27. 11 convient enfin de souligner que les représailles ne
doivent pas &tre hors de proportion avec 1l’acte illicite qui 1les
a motivées, Il est difficile de ce point de vue de juger de la
régularité éventuelle des plans MARCON et BERCON DiZILTA., Ceux-ci
n’apparaissent en effet que comme secondaires par rapport aux
Plans BERCON, ALPHA, BRAVO et CHARLIE. C’est la nature des
mesures prises & Berlin par 1’Union soviétique ou "la République
démocratique allemande" et 1la portéc des plans BERCON appliqués
qui, de ce point dec vue, seraient décisives dens 1l’appreciation
de la reégularité des plans maritines.

28. En conclusion, il m’apparalft que la théorie des repré-
sailles pourrait, en cas d’actes illicites commis & Berlin par
1’Union soviétique ou la "Républigue démocratigue allemande"
Justifier 1l’application des mesurcs préciséecs au para. el ci-
dessus aux navires battant pavillon soviétique et de la
"République démocratique allemande". Un doute séricux subsiste
sur la question de savoir si de telles mesures pourraient é€tre
appliquécs aux autres navires du bloc soviétique. En tout €tat
de cauce, ces mesures si elles étaient accompagnées de 1l’applica-~
tion des Plans BERCON, devraient former un ensemble qui demeure-
rait en proportion des irrégularités commises et des dommages
subis & Berlin,
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SECTION IIT

LES PLANS MARCON BT BERCON DELTA ET LE DROIT DE
LA LEGITIME DEFENSE

29. Si 1’Union sovié€tique et ses allicd¢s se livraient & une
attague armée & Berlin ou dans les voies d’accés & Berlin, les
Btats membres de 1’0TAN pourrsient Jjustifier leur action en invo-
quant le droit de l1légitime défense individuelle et collective
reconnu par l’article 51 de la Charte des Nations Unies. Ce droit
pourrait, semble-t-il, étre invoqué non seulement par lcs Etats
membres de 1’0TAN appartenant aux Nations Unies, mais encore par
la République fédérale d’Allemagne (voir Oppenheim, Tome II - 155 -
Note 2). Il autoriserait une riposte qui pourrait en pareille
hypothese, prendre la forme de représailles armées.,

30. La question se pose cependant de savoir si le méme raison-
nement pourrait €tre fait dans le cas ol la menace d’une attaque
armée soviétigue serait imminente., Certains auteurs, invoquant le
texte de 1l’article 51 de la Charte, semblent écartcr en pareille
hypotheése la 1légitime défense (Oppenheim, Tome II - 155). D’autres,
s’appuyant sur 1l’article 2, para. L paraissent 1’admettre
(4ronéanu "La Définition de 1’agression, page 94). Le rapport du
sous-groupe de travail cité ci-dessus retcnait cette derniére solu-
tion C-H%61)99 - pora. 4), Celle-ci peut en effet étre acceptéc,
€tant entendu qu’il conviecndra dans chague cas d’apprécier le
caractére imminent et cffectif de la menace invoquee.

31, Si lc droit de légitime défense peut permettre, dans
les hypotheses visées aux deux paragraphes précédents, de justi-
fier juridicuement 1l’application des Plans MARCON ¢t BERCON DELTA,
celle-ci devrait toutefois respccter certaines regles @

(a) 1les resures prises par les Etats membres de 170TAK
devraient &tre "immédiatement portées &4 la connais-
sance du Conseil de Scécurité" (Article 51 de la
Charte et résolution de 1’.issemblée Générale du
17 novembre 1950);

(b) 1les représailles armées ordonnées devraient rester
dans les limites fixées =u para, 25 ci-dessus. &En
particulier, clles nc devraient normalement viser
que les états "agresseurs'", c’est-a-dire 1’Union
sovic¢tique et la "République démocratique allemande",
Il ne serait souhaitable de les €tendre aux navires
d’autres pays du bloc soviétigue gu’avec une cer-
taine prudence. (Voir vara. 26 ci-dessus);

(c) 1les Plans MARCON devraiert &tre cxécutés de maniére
a respecter les droits des pays n’appartenant ni &
1’0TAN, ni au bloc soviétique. dJusqu’a la déclara-
tion de guerre ¢ventuelle, les régles du droit
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maritime international du temps de paix reste-
raient en particulier applicables aux navires de
ces pays (v01r pour 1le blOCUb 3ac1f1qae ngglns
para. 395);

(d) 1les régles du droit de la guerre devraicent étre
espectées dans la conduite des opeérations menées
contre les pays du bloc scvié€tigue,

M SE EN LECTURE PUBLI QUE

CONCLUSION :

%2. En coneclusion, il apparalt :

(a) qu’en cas d’action soviétigque g€nante meis n’ayant
aucun caractére irrégulier du point de vue du
droit international, scules les mesures de retor-
sion mentionnées au para., 20 ci~-dessus pourraient
Etre légalenmcnt appligqudes;

(b) qu’en cas d’action illicite ne revétant pas 1le
caractére d’une attaque armc¢e ou d’unc menace immi-
nente d’attaque armée, seules les mesures de rétor-
sion mentionn€es au para, 20 et les mesures de
représailles émumérées au para. 24 pourraient étre
légalement appliquées dans les limites fixces au
para. 28;

(¢) qu’en cas d’attaque armée ou de menace imminente
d’attaque armée, lecs Plans HMARCON et BERCCN DELTA
pourraient &tre appliqués selon les modalités
précis€es au para. 3l.

PUBLI C DI SCLOSURE / DECLASSI FI E -

(signé) G. GUILLAUKE
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applicables

Marcon 1 et 2

ANNEXE au
TABLEAU_RECAPITULATIF(1) P0/62/837
it 1 iti inte i it de fen Droit de 1la 4]
Plans applicable Droit maritime international Droit des représailles

légitime défense

Oui (para, 4=9)

(1) Oui dans les cawx terri-
toriales et intérieures
(para, 11-17)

(2) Question & préciser en
haute mer (para.9)

Oui, mais seulement dans les
eaux territoriales et inté-
rieures (para, 4 4 9-11-17)

-

Oui
(1) Si consiste en une des
mesures de rétorsion pré-
cisée en 1ére colonne ou
(2) Si constitue une mesure de
) représailles non armées
(para, 21 & 24-28)

(a) appliquée aprés ten-

Non dans la presque totalité
des ocas (para, 912« 7)

tatives de négocia-
tions (para. 25(c))

(1) Oui dans les eaux terri~
toriales et intérieures
pour les navires de
guerre (para, 15-17) ;
oui dans les ecaux inté-
rieures pour les navires
de commerce (para, 14-~8)

(2) Non en haute mer (para 4~
9) dans certains ddtroits
fgixra. 15) et canaux(para,

Marcon 3
Marcon I
Marcon 5
Marcon 6 Interdiction
de zone
Embargo

(b) dirigée contre les
seuls Etats coupables
(vara,26)

(c) proportionnés a 1’acte
illicite commis (para,

27)

Par exemple embargo ou
saisle dans les eaux
intérieures (para, 24).

Non (para, 4-44-46).

Oui

(1) Si consiste en une des me-
sures de rétorsion ou de
représailles non armée pré-
cisées en 1ére et 2&me co-
lonnes ou

(2) Si constitue une mescure de
représailles arudes (para,

29 et 30)

(a) appliquée aprés tentae
tive de négociation,
dirigée contre les
seuls Etats coupables
et proportionnée &
1’acte illicite commis
(para., 31(b) et 25 a 27)J

(b) le Conseil de Sécurité
étant saisi (para, 3

(2))

(c) dans le respect des
droits des pays non
visés (para 31(c))

(d) les opérations étant
conduites selon les ré-
gles du droit de la
guerre (para,31(d)).

- gI -

(1) Ce tableau a pour objet de permettre de se réfé
saurait étre utilisé isolément,

rer commodément au texte de la Note,

[e—

I1 ne prétend pas résumer celle—ci et ne
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