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I. INTRODUCTION 

 1. On 19 December 2024, the General Assembly of the United Nations adopted resolution 
A/RES/79/232 on the “Request for an advisory opinion of the International Court of Justice on the 
obligations of Israel in relation to the presence and activities of the United Nations, other 
international organizations and third States” (hereinafter the “Resolution”), in which it decided, in 
accordance with Article 96 of the Charter of the United Nations (hereinafter the “Charter”), to 
request the International Court of Justice (hereinafter the “Court”), pursuant to Article 65 of the 
Statute of the Court (hereinafter the “Statute”), to render an advisory opinion, on a priority basis and 
with the utmost urgency, on the following question: 

 “What are the obligations of Israel, as an occupying Power and as a member of 
the United Nations, in relation to the presence and activities of the United Nations, 
including its agencies and bodies, other international organizations and third States, in 
and in relation to the Occupied Palestinian Territory, including to ensure and facilitate 
the unhindered provision of urgently needed supplies essential to the survival of the 
Palestinian civilian population as well as of basic services and humanitarian and 
development assistance, for the benefit of the Palestinian civilian population, and in 
support of the Palestinian people’s right to self-determination?” 

 2. The Resolution was adopted by 137 votes to 12, with 22 abstentions. The Grand Duchy of 
Luxembourg (hereinafter “Luxembourg”) voted in favour of it. 

 3. In its Order of 23 December 2024, the Court decided that “the United Nations and its 
Member States, as well as the observer State of Palestine, are considered likely to be able to furnish 
information on the question submitted to the Court for an advisory opinion”. In view of the fact that 
the United Nations General Assembly requested that the Court’s advisory opinion be rendered “on a 
priority basis and with the utmost urgency”, the Court decided to take all necessary steps to accelerate 
the procedure, as contemplated by Article 103 of the Rules of Court. It fixed 28 February 2025 as 
the time-limit within which written statements on the above-mentioned question might be presented 
to the Court. 

 4. This written statement is submitted by Luxembourg in accordance with that decision. 

II. PRELIMINARY CONSIDERATIONS 

 5. As stated in the Resolution, the present request for an advisory opinion follows on from the 
Court’s Advisory Opinion of 19 July 2024 on the Legal Consequences arising from the Policies and 
Practices of Israel in the Occupied Palestinian Territory, including East Jerusalem (hereinafter the 
“Advisory Opinion of 19 July 2024”)1. In that Opinion, the Court found in particular that the State 
of Israel’s continued presence in the Occupied Palestinian Territory (encompassing the West Bank, 
East Jerusalem and the Gaza Strip) is unlawful2 and that Israel is under an obligation to bring to an 
end this unlawful presence as rapidly as possible3. As regards more specifically the question of the 
prolonged occupation of the Occupied Palestinian Territory, which has persisted since 1967, the 

 
1 Legal Consequences arising from the Policies and Practices of Israel in the Occupied Palestinian Territory, 

including East Jerusalem, Advisory Opinion of 19 July 2024 (available at: https://www.icj-cij.org/sites/default/files/case-
related/186/186-20240719-adv-01-00-en.pdf). 

2 Advisory Opinion of 19 July 2024, para. 261. 
3 Ibid., para. 267. 

https://www.icj-cij.org/sites/default/files/case-related/186/186-20240719-adv-01-00-en.pdf
https://www.icj-cij.org/sites/default/files/case-related/186/186-20240719-adv-01-00-en.pdf
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Court observed that the State of Israel, by virtue of its status as an occupying Power, assumes a set 
of powers and duties with respect to the territory over which it exercises effective control4. 

 6. The opinion sought will make it possible to augment and develop the general analysis 
presented in the Advisory Opinion of 19 July 2024 and to clarify the specific obligations of Israel in 
respect of the presence and activities of the United Nations in and in relation to the Occupied 
Palestinian Territory. 

 7. Luxembourg participated in the proceedings that resulted in the Advisory Opinion of 19 July 
2024, submitting a written statement and presenting oral observations during the public hearings. 
With this written statement, Luxembourg wishes to continue its commitment to contribute to the 
strengthening of the international order based on the rule of law, in which respect the Court plays an 
essential role. 

 8. Both the advisory opinion requested and the Resolution giving rise to the request come in 
the wake of legislation adopted by the Knesset on 28 October 2024 (hereinafter the “law of 
28 October 2024”) prohibiting the activities of the United Nations Relief and Works Agency for 
Palestine Refugees in the Near East (hereinafter “UNRWA”) in the territory of the State of Israel. 
More specifically, the law of 28 October 2024 precludes all contact between Israeli State authorities 
and UNRWA personnel and cancels the Comay-Michelmore Agreement of 1967. It also declares 
that criminal proceedings against UNRWA employees cannot be excluded. The legislation entered 
into force three months after its adoption, on 30 January 2025 (the abrogation of the Comay-
Michelmore Agreement taking retroactive effect from 7 October 2024). 

 9. UNRWA was established by a United Nations General Assembly resolution dated 
8 December 19495, following the 1948 Arab-Israeli War and the exodus of hundreds of thousands of 
Palestinians to neighbouring countries. UNRWA fulfils its humanitarian mandate by providing 
protection and essential services to refugees of Palestine in the Gaza Strip, the West Bank (including 
East Jerusalem), Jordan, Lebanon and the Syrian Arab Republic. The very existence of UNRWA is 
a reflection of the unique situation of Palestine, whose refugees are alone in not depending on the 
United Nations Refugee Agency. UNRWA is financed almost entirely through voluntary 
contributions from United Nations Member States, but it also receives funds through the regular 
United Nations budget. As the United Nations Secretary-General observed in his letter of 28 October 
2024 to the President of the United Nations General Assembly, UNRWA is the principal means by 
which essential assistance is supplied to Palestinian refugees in the Occupied Palestinian Territory6. 
UNRWA is the backbone of the humanitarian response in the Occupied Palestinian Territory. Its 
75-year engagement with the population of Palestine renders it indispensable and irreplaceable. 

 10. In its Advisory Opinion of 19 July 2024, the Court expressly excluded from its analysis 
the conduct by Israel in the Gaza Strip in response to the attack carried out against it by Hamas and 
other armed groups on 7 October 20237. Since the events of 7 October 2023, the humanitarian 
situation in the Gaza Strip, but also in the rest of the Occupied Palestinian Territory, has dramatically 
deteriorated. In view of the extremely critical situation in which the Palestinian civilian population 

 
4 Ibid., paras. 104-110. 
5 United Nations General Assembly resolution 302 (IV), 8 Dec. 1949 (A/RES/302/(IV)).  
6 Letter dated 28 Oct. 2024 sent to the President of the United Nations General Assembly by the Secretary-General 

(A/79/558). 
7 Advisory Opinion of 19 July 2024, para. 81. 
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finds itself, there is an urgent need to clarify the legal framework governing the delivery of 
humanitarian and development assistance for the benefit of the Palestinian population. 

 11. The evolution of the situation over recent months demands that the Court examine on a 
priority basis and with the utmost urgency the additional questions raised by the United Nations 
General Assembly, in order to clarify Israel’s obligations, as a United Nations Member State and as 
an occupying Power, in relation to the presence and activities of the United Nations in the Occupied 
Palestinian Territory, including those of UNRWA. 

III. THE COURT’S JURISDICTION TO GIVE AN OPINION ON  
THE QUESTION POSED 

 12. In accordance with its jurisprudence, the Court must first consider whether it has 
jurisdiction to give the advisory opinion requested and, if so, whether there are compelling reasons 
to decline to answer the request8. 

 13. Under the terms of Article 65, paragraph 1, of the Statute, the Court “may give an advisory 
opinion on any legal question at the request of whatever body may be authorized by or in accordance 
with the Charter of the United Nations to make such a request”. The United Nations General 
Assembly is authorized by Article 96, paragraph 1, of the Charter to request an advisory opinion and 
has done so by the Resolution, duly adopted on 19 December 2024 by the necessary majority of the 
United Nations Member States present and voting. The United Nations General Assembly is 
competent to make the request, since the latter concerns questions arising within the scope of its 
activities. 

 14. The aforementioned Article 96, paragraph 1, authorizes the United Nations General 
Assembly to request an advisory opinion from the Court “on any legal question”. The question that 
has been submitted to the Court for an opinion, which is written in clear and precise terms, concerns 
“the obligations of Israel, as an occupying Power”. The Court is invited, in responding to it, to 
examine the situation taking into consideration the rules and principles of international law, as 
regards in particular the Charter, international humanitarian law, international human rights law, and 
privileges and immunities applicable under international law for international organizations and 
States. 

 15. It is clear, therefore, that the question submitted to the Court has been framed in terms of 
law and raises problems of international law. As the Court has previously had occasion to note, 
questions “framed in terms of law and rais[ing] problems of international law . . . are by their very 
nature susceptible of a reply based on law”9. Hence, “[a] question which expressly asks the Court 
whether or not a particular action is compatible with international law certainly appears to be a legal 
question”10. 

 
8 See in this regard Advisory Opinion of 19 July 2024, para. 22 and the jurisprudence cited. 
9 Western Sahara, Advisory Opinion, I.C.J. Reports 1975, p. 18, para. 15; Accordance with International Law of 

the Unilateral Declaration of Independence in respect of Kosovo, Advisory Opinion, I.C.J. Reports 2010 (II), p. 415, 
para. 25. 

10 Accordance with International Law of the Unilateral Declaration of Independence in respect of Kosovo, Advisory 
Opinion, I.C.J. Reports 2010 (II), p. 415, para. 25. 
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 16. Luxembourg considers that the Court has jurisdiction to accede to the United Nations 
General Assembly’s request for an advisory opinion, since the question is of a legal character and 
the request has been submitted in accordance with the Charter. 

 17. The authority to give an advisory opinion vested in the Court by Article 65 of its Statute 
is of a discretionary nature11. In accordance with its settled jurisprudence, only “compelling reasons” 
may lead the Court to refuse to give an advisory opinion falling within its jurisdiction12. The 
questio[n] posed [is] relevant and urgent, in view of the situation in the Occupied Palestinian 
Territory. The Court’s reply will provide significant clarifications and assist in the due application 
of international law. Luxembourg thus considers that there are no compelling reasons to justify the 
Court declining to give an advisory opinion on the questio[n] submitted to it by the United Nations 
General Assembly. 

 18. Since the present request for an advisory opinion is complementary to the Advisory 
Opinion of 19 July 2024, Luxembourg permits itself to refer to paragraphs 22 to 50 of that Opinion, 
in which the Court concluded that it had jurisdiction to give the opinion requested of it and that there 
were no compelling reasons for it to decline to do so. The reasoning set forth by the Court remains 
equally relevant in the context of the present opinion sought. 

 19. In conclusion, and for the reasons set out above, Luxembourg considers that the Court has 
jurisdiction to accede to the request for an advisory opinion submitted by the United Nations General 
Assembly in the Resolution. Luxembourg likewise takes the view that the Court should give effect 
to the said request for an advisory opinion, in the absence of compelling reasons for it to be declined. 

IV. LEGAL CONSIDERATIONS RELATING TO THE QUESTION  
PUT TO THE COURT 

 20. As an occupying Power and a Member of the United Nations, the obligations of Israel in 
relation to the presence and activities of the Organization in the Occupied Palestinian Territory derive 
from, but are not limited to, the law of international organizations and the Charter, international 
humanitarian law, international human rights law and customary international law. A few, 
non-exhaustive comments on Israel’s legal obligations will be presented below. 

 
11 Legal Consequences for States of the Continued Presence of South Africa in Namibia (South West Africa) 

notwithstanding Security Council Resolution 276 (1970), Advisory Opinion, I.C.J. Reports 1971, p. 27, para. 41; Western 
Sahara, Advisory Opinion, I.C.J. Reports 1975, p. 21, para. 23; Legality of the Threat or Use of Nuclear Weapons, Advisory 
Opinion, I.C.J. Reports 1996 (I), pp. 234-235, para. 14; Accordance with International Law of the Unilateral Declaration 
of Independence in respect of Kosovo, Advisory Opinion, I.C.J. Reports 2010 (II), pp. 415-416, para. 29. 

12 Accordance with International Law of the Unilateral Declaration of Independence in respect of Kosovo, Advisory 
Opinion, I.C.J. Reports 2010 (II), p. 416, para. 30; Judgments of the Administrative Tribunal of the ILO upon Complaints 
Made against UNESCO, Advisory Opinion, I.C.J. Reports 1956, p. 86; Certain Expenses of the United Nations (Article 17, 
paragraph 2, of the Charter), Advisory Opinion, I.C.J. Reports 1962, p. 155; Legal Consequences for States of the 
Continued Presence of South Africa in Namibia (South West Africa) notwithstanding Security Council Resolution 276 
(1970), Advisory Opinion, I.C.J. Reports 1971, p. 27, para. 41; Western Sahara, Advisory Opinion, I.C.J. Reports 1975, 
p. 21, para. 23; Legal Consequences of the Construction of a Wall in the Occupied Palestinian Territory, Advisory Opinion, 
I.C.J. Reports 2004 (I), pp. 156-157, para. 44; Legal Consequences of the Separation of the Chagos Archipelago from 
Mauritius in 1965, Advisory Opinion, I.C.J. Reports 2019 (I), p. 114, para. 67. 
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A. Israel’s obligations as a United Nations Member State 

(a) General considerations 

 21. As a United Nations Member State, Israel enjoys a number of rights, but also assumes 
obligations. Resolution 273 of 11 May 194913, by which the United Nations General Assembly 
admitted the State of Israel as a United Nations Member State, notes that Israel “unreservedly accepts 
the obligations of the United Nations Charter and undertakes to honour them from the day when it 
becomes a Member of the United Nations”. 

 22. Article 104 of the Charter provides that “[t]he Organization shall enjoy in the territory of 
each of its Members such legal capacity as may be necessary for the exercise of its functions and the 
fulfilment of its purposes”. In its Advisory Opinion on Reparation for Injuries Suffered in the Service 
of the United Nations14, the Court recognized that the United Nations possesses international legal 
personality and the capacity to operate upon an international plane. The Members of the 
United Nations, which also include the State of Israel, are therefore under an obligation to recognize, 
on their territory and in their domestic legal order, the capacity and international legal personality of 
the United Nations and its bodies. 

 23. The privileges and immunities necessary for the work of the United Nations and its 
officials in the territory of each of its Member States are protected by the Charter. Article 105, 
paragraph 1, of that instrument provides in this regard that “[t]he Organization shall enjoy in the 
territory of each of its Members such privileges and immunities as are necessary for the fulfilment 
of its purposes”. The privileges and immunities enjoyed by the United Nations are defined in greater 
detail in the Convention on the Privileges and Immunities of the United Nations, adopted by the 
United Nations General Assembly in its resolution 22 A (I) of 13 February 1946 (hereinafter the 
“General Convention”). Section 3 of the General Convention provides that “[t]he premises of the 
United Nations shall be inviolable. The property and assets of the United Nations, wherever located 
and by whomsoever held, shall be immune from search, requisition, confiscation, expropriation and 
any other form of interference, whether by executive, administrative, judicial or legislative action.” 
The inviolability of premises is an essential part of the broader immunity of the Organization 
provided for in Article 105 of the Charter. This inviolability is absolute — it cannot be set aside on 
the ground that, given the particular circumstances of the hostilities, the inviolability of the premises 
and property of the United Nations must be qualified or overridden by the demands of military 
expediency15. The Charter and the General Convention permit no reservations in this regard. 

 24. Under the terms of Section 35 of the General Convention, the latter  

“shall continue in force as between the United Nations and every Member which has 
deposited an instrument of accession for so long as that Member remains a Member of 
the United Nations, or until a revised general convention has been approved by the 
General Assembly and that Member has become a party to this revised convention”. 

  

 
13 United Nations General Assembly resolution 273 (III), 11 May 1949 (A/RES/273/(III)). 
14 Reparation for Injuries Suffered in the Service of the United Nations, Advisory Opinion, I.C.J. Reports 1949, 

p. 179. 
15 United Nations Juridical Yearbook 2003, p. 522, para. 11. See also R. Higgins et al., Oppenheim’s International 

Law: United Nations, p. 574. 



- 6 - 

 

Member States cannot therefore denounce this convention while they are Members of the 
United Nations. 

 25. Israel acceded to the General Convention on 21 September 1949. As a State party to that 
convention and a Member of the United Nations, Israel is thus bound to respect the obligations 
relating to privileges and immunities deriving therefrom. 

 26. As stated above, UNRWA was established by United Nations General Assembly resolution 
of 8 December 1949 in order to respond to the large-scale displacement of Palestinian refugees 
following the armed conflict that had begun in 1948. The Agency is, in accordance with Article 7, 
paragraph 2, of the Charter, a subsidiary organ of the United Nations General Assembly that is 
accountable to the United Nations Secretary-General. In this regard, UNRWA is an integral part of 
the United Nations system. As a subsidiary organ of the United Nations, UNRWA enjoys the same 
privileges and immunities as the Organization in all its Member States, including Israel. 

(b) The issues with the law of 28 October 2024 prohibiting the activities of UNRWA 

 27. The purpose of the law of 28 October 2024 is to put a stop to all UNRWA activity within 
the territory of Israel. The text provides more specifically that UNRWA cannot operate any 
representative office, provide any services, or carry out any activities, directly or indirectly, within 
the “sovereign territory of the State of Israel”. Under Article 2, paragraph 5 of the Charter, “[a]ll 
Members shall give the United Nations every assistance in any action it takes in accordance with the 
present Charter”. It follows from this that Israel is obliged to offer its assistance to UNRWA as a 
subsidiary organ of the United Nations and that it cannot prohibit the activities of that Agency. 

 28. In the Comay-Michelmore exchange of letters, concluded in 1967 after the end of the 
Six-Day War in the Middle East, Israel agreed to facilitate the task of UNRWA to the best of its 
ability and to provide general support to the activities of the Agency, subject to regulations or 
arrangements which may be necessitated by considerations of military security. In the exchange of 
letters, Israel also recognized that the General Convention, to which Israel is a party, governs the 
relations between the Israeli Government and UNRWA in all that concerns UNRWA’s functions. It 
is further stipulated that this provisional agreement will remain in force until replaced or cancelled. 

 29. The law of 28 October 2024 provides for the termination of the Comay-Michelmore 
exchange of letters and the revocation of privileges and immunities accorded to UNRWA. It should 
be noted that the Comay-Michelmore Agreement cannot constitute the legal basis for the presence 
in Israeli territory of UNRWA or the United Nations, since this presence predates the conclusion of 
the provisional agreement. 

 30. Under the law of 28 October 2024, all contact between Israeli State employees and 
UNRWA personnel, or conducted through an intermediary, is prohibited. This stipulation makes it 
impossible for UNRWA to operate, since the Agency cannot de facto perform its functions without 
entering into contact with the Israeli authorities, in particular for the issuance of visas for its staff. 
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 31. This measure runs counter to the obligation of assistance that Israel owes to the 
United Nations and its bodies under the Charter. 

 32. The law of 28 October 2024 also provides that criminal proceedings against UNRWA 
personnel cannot be excluded. While the scope of this provision is not entirely clear, it is important 
to note that any criminal proceedings initiated by Israel against UNRWA employees would be 
incompatible with the General Convention, which grants United Nations officials immunity from 
legal process in respect of acts performed by them in their official capacity16. In accordance with 
Section 20 of the General Convention, the immunity of United Nations officials can be waived by 
decision of the United Nations. If Israel wishes to waive this immunity in particular cases, it should 
submit a request to this effect to the United Nations and give the reasons therefor. 

 33. It is clear from the above that Israel’s demands regarding the cessation of UNWRA’s 
activities, the evacuation of its premises and the loss of the immunities and inviolability enjoyed by 
the Agency and its employees are in breach of Israel’s legal obligations under the Charter and the 
General Convention. The United Nations and its bodies, including UNRWA, must be able to 
continue to benefit from the privileges and immunities necessary for the fulfilment of their missions. 

 34. Consequently, Luxembourg considers that, for the reasons set out above, the law of 
28 October 2024 is incompatible with Israel’s obligations under international law. The 
implementation of the law of 28 October 2024 would effectively prevent UNRWA from continuing 
its essential activities in the Occupied Palestinian Territory, thereby jeopardizing the unique and 
irreplaceable mandate conferred on the Agency. 

B. Israel’s obligations as an occupying Power in the  
Occupied Palestinian Territory 

 35. As the Court has recognized on a number of occasions17, the State of Israel is to be 
considered as an occupying Power in the Occupied Palestinian Territory, which has important 
implications under international law. 

 36. Israel has legal obligations by virtue of its status as an occupying Power, irrespective of 
the question of the lawfulness of that situation. In this regard, the Court has emphasized that  

“the obligations flowing from Israel’s internationally wrongful acts do not release it 
from its continuing duty to perform the international obligations which its conduct is in 
breach of. Specifically, Israel remains bound to comply with its obligation to respect the 
right of the Palestinian people to self-determination and its obligations under 
international humanitarian law and international human rights law”18. 

  

 
16 Section 18 of the General Convention. 
17 Legal Consequences of the Construction of a Wall in the Occupied Palestinian Territory, Advisory Opinion, 

I.C.J. Reports 2004 (I), p. 167, para. 78; Advisory Opinion of 19 July 2024, para. 86. 
18 Advisory Opinion of 19 July 2024, para. 272 and the jurisprudence cited. 
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 37. As an occupying Power in the Occupied Palestinian Territory, Israel has a duty to respect 
the rules of international humanitarian law. The powers and duties of Israel in the Occupied 
Palestinian Territory are governed by the Hague Convention (IV) of 18 October 1907 respecting the 
Laws and Customs of War on Land (hereinafter the “Hague Regulations”)19, the Geneva 
Convention (IV) of 12 August 1949 relative to the Protection of Civilian Persons in Time of War 
(hereinafter the “Fourth Geneva Convention”) and customary international law. 

 38. Article 43 of the Hague Regulations provides that “[t]he authority of the legitimate power 
having in fact passed into the hands of the occupant, the latter shall take all the measures in his power 
to restore, and ensure, as far as possible, public order and safety, while respecting, unless absolutely 
prevented, the laws in force in the country”. It can be concluded from this that Israel is obliged to 
support the Palestinian population under occupation. The Court reaffirmed this in its Advisory 
Opinion of 19 July 2024, finding that Israel has a duty “to administer the territory for the benefit of 
the local population”20. 

 39. As regards more specifically the obligation to allow the free passage of humanitarian relief, 
Article 23 of the Fourth Geneva Convention sets forth the general obligation to allow the free passage 
of all consignments of medical and hospital stores, essential supplies, food and other items intended 
for civilians, particularly children under 15, expectant mothers and maternity cases. This general 
obligation to grant free passage to relief consignments is subject to the condition that the party in 
question is satisfied that there are no serious reasons for fearing that the consignments may be 
diverted from their destination, or that the control may not be effective, or that a definite advantage 
may accrue to the military efforts or economy of the enemy. Article 23 further provides that the party 
that permits the free passage of relief consignments may prescribe the technical arrangements for 
their free passage and their utilization. 

 40. In the context of an occupation, the obligation to allow the free passage of relief 
consignments and the obligation to ensure the provision of food and medical supplies extends even 
further. Article 55 of the Fourth Geneva Convention provides that “[t]o the fullest extent of the means 
available to it the Occupying Power has the duty of ensuring the food and medical supplies of the 
population; it should, in particular, bring in the necessary foodstuffs, medical stores and other articles 
if the resources of the occupied territory are inadequate”. 

 41. Israel, as an occupying Power, is therefore subject to this reinforced obligation to ensure 
the provision of relief supplies to the population. As the Court observed in paragraph 124 of its 
Advisory Opinion of 19 July 2024, “the occupying Power has the continuing duty to ensure that the 
local population has an adequate supply of foodstuffs, including water”. 

 42. Primary responsibility for the provision of humanitarian assistance lies with the party in 
whose power the civilians and other protected persons are found. However, if their essential needs 
cannot be met in this manner, the party in control, its enemy and third States must allow external 
actors to provide humanitarian assistance, subject to certain conditions. Under the terms of the first 
paragraph of Article 59 of the Fourth Geneva Convention, “[i]f the whole or part of the population 
of an occupied territory is inadequately supplied, the Occupying Power shall agree to relief schemes 
on behalf of the said population, and shall facilitate them by all the means at its disposal”. The 
obligation to agree to the relief schemes of third parties is unconditional. An occupied territory being 

 
19 As the Court observed in paragraph 96 of its Advisory Opinion of 19 July 2024, the Hague Regulations have 

become part of customary law and are thus binding on Israel. 
20 Advisory Opinion of 19 July 2024, para. 105. 
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inadequately supplied is sufficient to require the occupying Power to agree to relief being dispatched 
for the benefit of the population. These collective relief schemes may be undertaken either by States 
or by impartial humanitarian organizations. The third paragraph of the aforementioned Article 59 
further obliges all contracting States, including Israel, to permit the free passage of these 
consignments and, additionally, to guarantee their protection. It is therefore prohibited to block or 
severely restrict humanitarian assistance. 

 43. The occupying Power can nevertheless exercise its right to inspect and control relief 
consignments and to supervise their distribution. The technical arrangements prescribed must not, 
however, violate the obligation to ensure the swift and unimpeded passage of relief, as the Court has 
affirmed in respect of the situation in Gaza21. 

 44. Israel must permit the free passage of all relief supplies and guarantee their protection, 
provided that it is reasonably satisfied that these consignments will be used to meet the needs of the 
population. Moreover, under Article 60 of the Fourth Geneva Convention, Israel cannot divert these 
supplies from their intended destination or recipient, nor confiscate them or use them for purposes 
other than those for which they are intended. Israel is allowed to impose certain restrictions or 
measures of control on humanitarian actors, notably for urgent or imperative reasons of security, or 
in the interests of the population of the occupied territory. However, these restrictions or measures 
of control must not be arbitrary. 

 45. Since UNRWA is the primary supplier of humanitarian assistance to the Palestinian 
population, Israel, as an occupying Power, is violating its obligations under international 
humanitarian law by impeding the Agency’s activities, unless it ensures an alternative source of 
supplies. In view of the particularly difficult situation, it is, however, highly unlikely that a viable 
alternative could be put in place in the short term to guarantee the continuous delivery of 
humanitarian support. 

 46. The prohibition of activities imposed on UNRWA by the law of 28 October 2024 therefore 
constitutes a violation of the obligation to facilitate humanitarian access to the civilian population. 

V. CONCLUSION 

 47. Under the applicable rules of international law, Israel is under an obligation not to impede 
or deny the presence of the United Nations and its bodies, including UNRWA, in particular in relation 
to activities to facilitate humanitarian assistance. As a Member of the United Nations, Israel must 
permit, facilitate and protect the presence and activities of the United Nations and its bodies, 
including by respecting applicable immunities. 

 48. As an occupying Power, Israel has a duty under international humanitarian law to ensure 
the protection and well-being of the Palestinian population and to ensure public order and safety in 
the Occupied Palestinian Territory. This means guaranteeing access to essential services and 
facilitating humanitarian access for civilians in need, in particular by allowing the free passage of 
relief consignments and ensuring their protection. 

 
21 Application of the Convention on the Prevention and Punishment of the Crime of Genocide in the Gaza Strip 

(South Africa v. Israel), Provisional Measures, Order of 26 January 2024, para. 80 (available at: https://www.icj-
cij.org/sites/default/files/case-related/192/192-20240126-ord-01-00-en.pdf). 

https://www.icj-cij.org/sites/default/files/case-related/192/192-20240126-ord-01-00-en.pdf
https://www.icj-cij.org/sites/default/files/case-related/192/192-20240126-ord-01-00-en.pdf
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 49. Since UNRWA is the primary supplier of humanitarian assistance to the Palestinian 
population, Israel, as an occupying Power, is violating its obligations under international 
humanitarian law by impeding the activities of the Agency. 

Luxembourg, 26 February 2025. 

 (Signed) Tobias SCHELL, 
  Agent. 

 
___________ 
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I.  INTRODUCTION  

1. Le 19 décembre 2024, l’Assemblée générale des Nations Unies (ci-après l’« AGNU ») a 

adopté la résolution A/RES/79/232 portant sur la « demande d’avis consultatif de la Cour 

internationale de Justice sur les obligations d’Israël en ce qui concerne la présence et 

les activités de l’Organisation des Nations Unies, d’autres organisations internationales 

et d’États tiers » (ci-après la « Résolution ») par laquelle elle a décidé, conformément à 

l’article 96 de la Charte des Nations Unies (ci-après la « Charte »), de demander à la 

Cour internationale de Justice (ci-après la « Cour ») de donner, en vertu de l’article 65 

du Statut de la Cour (ci-après le « Statut »), à titre prioritaire et de toute urgence, un avis 

consultatif sur la question suivante :  

« [q]uelles sont les obligations d’Israël, en tant que puissance occupante et membre 

de l’Organisation des Nations Unies, en ce qui concerne la présence et les activités 

de l’Organisation, y compris ses organismes et organes, d’autres organisations 

internationales et d’États tiers dans le Territoire palestinien occupé et en lien avec 

celui-ci, y compris s’agissant d’assurer et de faciliter la fourniture sans entrave 

d’articles de première nécessité essentiels à la survie de la population civile 

palestinienne, ainsi que de services de base et d’une aide humanitaire et d’une aide 

au développement, dans l’intérêt de la population civile palestinienne et à l’appui 

du droit du peuple palestinien à l’autodétermination ? ». 

2. La Résolution a été adoptée par 137 votes en faveur, 12 votes contre, et 22 abstentions. 

Le Grand-Duché de Luxembourg (ci-après le « Luxembourg ») a voté en faveur de la 

Résolution. 

3. Dans son ordonnance du 23 décembre 2024, la Cour a décidé que « l’Organisation des 

Nations Unies et ses États Membres, ainsi que l’État observateur de Palestine, sont jugés 

susceptibles de fournir des renseignements sur les questions soumises à la Cour pour 

avis consultatif […] ». L’AGNU ayant demandé que l’avis consultatif de la Cour soit 

rendu « à titre prioritaire et de toute urgence », la Cour a décidé de prendre toutes 

mesures utiles pour accélérer la procédure, ainsi qu’il est prévu à l’article 103 du 

Règlement de la Cour. La Cour a fixé au 28 février 2025 la date d’expiration du délai 

dans lequel des exposés écrits sur les questions précitées pourront être soumis à la Cour.  

4. Le présent exposé écrit est soumis par le Luxembourg en application de cette décision.  
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II. CONSIDÉRATIONS LIMINAIRES  

5. La présente demande d’avis consultatif s’inscrit, comme le souligne la Résolution, dans 

le prolongement de l’avis consultatif rendu par la Cour le 19 juillet 2024 concernant les 

conséquences juridiques découlant des politiques et pratiques d’Israël dans le Territoire 

palestinien occupé, y compris Jérusalem-Est (ci-après l’« Avis consultatif du 19 juillet 

2024 »)1. Dans cet avis, la Cour a notamment conclu que la présence continue de l’État 

d’Israël dans le Territoire palestinien occupé (composé de la Cisjordanie, y compris 

Jérusalem-Est, et de la bande de Gaza) (ci-après le « TPO ») est illicite2, et qu’Israël est 

dans l’obligation de mettre fin à cette présence illicite dans les plus brefs délais3. En ce 

qui concerne plus particulièrement la question de l’occupation prolongée du TPO qui 

persiste depuis 1967, la Cour a observé que l’État israélien agissant en tant que puissance 

occupante détient, de par cette qualité, un ensemble de pouvoirs et de responsabilités à 

l’égard du territoire sur lequel il exerce un contrôle effectif 4.  

6. L’avis consultatif sollicité permettra de compléter et d’approfondir l’analyse générale 

présentée dans l’Avis consultatif du 19 juillet 2024 et de clarifier les obligations 

spécifiques d’Israël en ce qui concerne la présence et les activités de l’Organisation des 

Nations Unies (ci-après l’« ONU » ou l’« Organisation ») dans le TPO et en lien avec 

celui-ci. 

7. Le Luxembourg avait participé à la procédure relative à l’Avis consultatif du 19 juillet 

2024, en soumettant un exposé écrit et en présentant des observations orales lors des 

audiences publiques. Par le présent exposé écrit, le Luxembourg souhaite poursuivre sa 

volonté de contribuer au renforcement de l’ordre international fondé sur la règle de droit, 

pour lequel la Cour joue un rôle essentiel. 

8. L’avis consultatif sollicité, ainsi que la Résolution à l’origine de la demande, s’inscrivent 

dans le cadre d’une loi adoptée par la Knesset en date du 28 octobre 2024 (ci-après la 

« Loi du 28 octobre 2024 »), visant à interdire les activités de l’Office de secours et de 

travaux des Nations unies pour les réfugiés de Palestine dans le Proche-Orient (ci-après 

 
1  Conséquences juridiques découlant des politiques et pratiques d’Israël dans le Territoire palestinien occupé, 

y compris Jérusalem-Est, avis consultatif, disponible sur https://icj-cij.org/sites/default/files/case-
related/186/186-20240719-adv-01-00-frc.pdf.   

2  Avis consultatif du 19 juillet 2024, para. 261. 
3  Avis consultatif du 19 juillet 2024, para. 267.  
4  Avis consultatif du 19 juillet 2024, paras. 104-110.  
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l’« UNRWA ») sur le territoire de l’État d’Israël. Plus particulièrement, la Loi du 28 

octobre 2024 prévoit l’interdiction de tout contact entre les autorités étatiques 

israéliennes et le personnel de l’UNRWA, ainsi que l’abrogation de l’accord Comay-

Michelmore de 1967. Elle déclare également que les poursuites pénales contre le 

personnel de l’UNRWA ne peuvent pas être exclues. Le texte législatif est entré en 

vigueur trois mois après son adoption, soit le 30 janvier 2025 (l’abrogation de l’accord 

Comay-Michelmore étant rétroactive au 7 octobre 2024).  

9. L’UNRWA a été créée par une résolution de l’AGNU en date du 8 décembre 19495 suite 

à la guerre israélo-arabe de 1948 et à l’exode de centaines de milliers de Palestiniens vers 

les pays voisins. L’UNRWA remplit son mandat humanitaire en fournissant une 

protection et des services essentiels aux réfugiés de Palestine qui se trouvent dans la 

bande de Gaza, en Cisjordanie (y compris Jérusalem-Est), en Jordanie, au Liban et en 

République arabe syrienne. L’existence même de l’UNRWA est le reflet de la singularité 

de la situation palestinienne, dont les réfugiés sont les seuls à ne pas dépendre de 

l’Agence des Nations Unies pour les réfugiés. L’UNRWA est financé presque 

entièrement par des contributions volontaires des États membres de l’ONU mais reçoit 

également des fonds du budget ordinaire de l’ONU. Comme l’a souligné le Secrétaire 

général de l’ONU dans sa lettre du 28 octobre 2024 adressée au Président de l’AGNU, 

l’UNRWA est le principal véhicule par lequel une aide cruciale est apportée aux réfugiés 

de Palestine dans le TPO6. L’UNRWA est l’épine dorsale de la réponse humanitaire dans 

le TPO. Son engagement auprès de la population palestinienne depuis 75 ans la rend 

indispensable et irremplaçable. 

10. Dans l’Avis consultatif du 19 juillet 2024, la Cour a expressément exclu de son analyse 

le comportement adopté par Israël dans la bande de Gaza en réaction à l’attaque menée 

contre lui par le Hamas et d’autres groupes armés le 7 octobre 20237. Depuis les 

évènements du 7 octobre 2023, la situation humanitaire dans la bande de Gaza, mais 

également dans le reste du TPO, s’est dramatiquement détériorée. Compte tenu de la 

situation extrêmement critique dans laquelle se trouve la population civile palestinienne, 

 
5  Résolution 302 (IV) de l’AGNU du 8 décembre 1949 (A/RES/302/(IV)).  
6  Lettre datée du 28 octobre 2024, adressée au Président de l’AGNU par le Secrétaire général (A/79/558).  
7  Avis consultatif du 19 juillet 2024, para. 81.  
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il est urgent de clarifier le cadre juridique régissant l’acheminement de l’aide humanitaire 

et de l’aide au développement dans l’intérêt de la population palestinienne.  

11. L’évolution de la situation au cours des derniers mois exige que la Cour examine, à titre 

prioritaire et de toute urgence, les questions supplémentaires soulevées par l’AGNU, afin 

d’éclaircir les obligations d’Israël, en tant qu’État membre de l’ONU et puissance 

occupante, en ce qui concerne la présence et les activités de l’ONU dans le TPO, y 

compris celles de l’UNRWA.  

III. LA COMPÉTENCE DE LA COUR À ÉMETTRE UN AVIS SUR LA 
QUESTION POSÉE 

12. Conformément à la jurisprudence de la Cour, il convient dans un premier temps de 

déterminer si celle-ci est compétente pour émettre l’avis consultatif sollicité, et dans 

l’affirmative, si des raisons décisives de refuser de répondre à la demande existent8. 

13. En vertu de l’article 65, paragraphe 1, du Statut, la Cour « peut donner un avis consultatif 

sur toute question juridique, à la demande de tout organe ou institution qui aura été 

autorisé par la Charte des Nations Unies, ou conformément à ses dispositions, à 

demander cet avis ». L’AGNU est autorisée à formuler une demande d’avis consultatif 

en vertu de l’article 96, paragraphe 1, de la Charte, et elle l’a fait par la Résolution, 

dûment adoptée le 19 décembre 2024 par la majorité requise des États membres de 

l’ONU présents et votants. L’AGNU est compétente pour formuler la demande, celle-ci 

concernant des questions relevant de son champ d’activité.  

14. L’article 96, paragraphe 1, précité autorise l’AGNU à demander un avis consultatif à la 

Cour « sur toute question juridique ». La question qui a été soumise à la Cour pour avis 

consultatif, formulée de manière claire et précise, porte sur « les obligations d’Israël en 

tant que puissance occupante ». Pour y répondre, la Cour est invitée à examiner la 

situation en tenant compte des règles et principes du droit international, dont notamment 

la Charte, le droit international humanitaire, le droit international des droits humains, 

ainsi que les privilèges et immunités applicables en vertu du droit international aux 

organisations internationales et aux États.  

 
8  Voir, en ce sens, Avis consultatif du 19 juillet 2024, para. 22 et jurisprudence citée. 
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15. Il en ressort donc clairement que la question soumise à la Cour a été libellée en termes 

juridiques et soulève des problèmes de droit international. Comme la Cour a pu le relever 

par le passé, des questions « libellées en termes juridiques et soul[evant] des problèmes 

de droit international […] sont, par leur nature même, susceptibles de recevoir une 

réponse fondée en droit » 9. Ainsi, « une question qui invite expressément la Cour à dire 

si une certaine action est conforme ou non au droit international est assurément une 

question juridique » 10. 

16. Le Luxembourg estime que la Cour est compétente pour répondre à la requête d’avis 

consultatif de l’AGNU, la question revêtant un caractère juridique et la requête ayant été 

soumise conformément à la Charte.  

17. Le pouvoir de donner un avis consultatif attribué à la Cour par l’article 65 de son Statut 

revêt un caractère discrétionnaire11. Conformément à la jurisprudence constante de la 

Cour, seules des « raisons décisives » (compelling reasons) peuvent conduire celle-ci à 

opposer un refus à une demande d’avis relevant de sa compétence12. Les questions posées 

sont pertinentes et révèlent urgentes au vu de la situation dans le TPO. La réponse de la 

Cour permettra d’apporter des clarifications importantes pour une bonne application du 

droit international. Le Luxembourg estime ainsi qu’il n’existe pas de raisons décisives 

justifiant un refus de la Cour d’émettre un avis consultatif sur les deux questions qui lui 

ont été soumises par l’AGNU. 

 
9  Sahara occidental, avis consultatif, Recueil 1975 (ci-après « Avis relatif au Sahara occidental »), p. 18, para. 

15 ; Avis consultatif relatif à la déclaration unilatérale d’indépendance du Kosovo, avis consultatif, C.I.J. 
Recueil 2010, (ci-après « Avis consultatif relatif à la déclaration unilatérale d’indépendance du Kosovo »), p. 
415, para. 25.  

10  Avis consultatif relatif à la déclaration unilatérale d’indépendance du Kosovo, p. 415, para. 25. 
11  Conséquences juridiques pour les États de la présence continue de 1’Afrique du sud en Namibie (Sud-Ouest 

Africain) nonobstant la résolution 276 (1970) du Conseil de sécurité, avis consultatif, C.I.J. Recueil 1971 (ci-
après « Avis consultatif relatif au Sud-Ouest Africain »), p. 27, para. 41; Avis relatif au Sahara occidental, p. 
21, paragraphe 23 ; Licéité de la menace ou de l'emploi d'armes nucléaires, avis consultatif, C.I.J. Recueil 
1996-1, (ci-après « Avis consultatif sur la licéité de la menace ou l’emploi des armes nucléaires »), pp. 234-
235, para. 14 ; Avis consultatif relatif à la déclaration unilatérale d’indépendance du Kosovo, para. 29. 

12  Avis consultatif relatif à la déclaration unilatérale d’indépendance du Kosovo, p. 416, para. 30 ; Jugement du 
Tribunal administratif de l’OIT sur requêtes contre l’Unesco, avis consultatif, C.I.J. Recueil 1956, p. 86 ; 
Certaines dépenses des Nations Unies (article 17, paragraphe 2, de la Charte), avis consultatif, C.I.J. Recueil 
1962, p. 155 ; Avis consultatif relatif au Sud-Ouest Africain, p. 27, para. 41 ; Avis relatif au Sahara occidental, 
p. 21, para. 23 ; Conséquences juridiques de l’édification d’un mur dans le Territoire palestinien occupé, avis 
consultatif, C.I.J. Recueil 2004, (ci-après « Avis consultatif relatif à l’édification d’un mur »), pp. 156-157, 
para. 44 ; Effets juridiques de la séparation de l’archipel des Chagos de Maurice en 1965, avis consultatif, 
C.I.J. Recueil 2019 (I), p. 114, para. 67. 
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18. La présente demande d’avis consultatif étant complémentaire à l’Avis consultatif du 19 

juillet 2024, le Luxembourg se permet de renvoyer aux paragraphes 22 à 50 de cet avis, 

dans lesquels la Cour avait conclu qu’elle est compétente pour donner l’avis qui lui avait 

été demandé, et qu’il n’existe pas de raisons décisives justifiant un refus. Le raisonnement 

développé par la Cour demeure également pertinent dans le cadre du présent avis 

sollicité. 

19. En conclusion, et pour les raisons exprimées ci-dessus, le Luxembourg estime que la 

Cour est compétente pour répondre à la requête pour avis consultatif présentée par 

l’AGNU dans la Résolution. Le Luxembourg considère également que la Cour devrait 

faire droit à ladite requête pour avis consultatif compte tenu de l’absence de raisons 

décisives pour y opposer un refus. 

IV. CONSIDÉRATIONS JURIDIQUES RELATIVES À LA QUESTION 
POSÉE À LA COUR  

20. En tant que puissance occupante et membre de l’ONU, les obligations d’Israël en ce qui 

concerne la présence et les activités de l’ONU dans le TPO découlent, sans s’y limiter, 

du droit des organisations internationales et de la Charte, du droit international 

humanitaire, du droit international des droits humains, ainsi que du droit international 

coutumier. Quelques observations non exhaustives concernant ces obligations légales 

d’Israël seront présentées ci-après. 

A. Obligations d’Israël en tant qu’État membre de l’ONU  

a. Considérations générales  

21. En tant qu’État membre de l’ONU, Israël jouit d’un nombre de droits mais assume 

également des devoirs. La résolution 273 du 11 mai 194913, par laquelle l’AGNU a admis 

l’État d’Israël en tant que membre de l’ONU, précise que ce dernier « accepte sans 

réserve aucune les obligations découlant de la Charte des Nations Unies et s’engage à 

les respecter du jour où il deviendra membre de l’ONU ». 

22. L’article 104 de la Charte prévoit que « [l]’Organisation jouit, sur le territoire de chacun 

de ses Membres, de la capacité juridique qui lui est nécessaire pour exercer ses fonctions 

 
13  Résolution 273 (III) de l’AGNU du 11 mai 1949 (A/RES/273/(III)).  
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et atteindre ses buts ». Dans son avis consultatif sur la réparation des dommages subis au 

service des Nations Unies14, la Cour a reconnu que l’ONU jouit de la personnalité 

juridique internationale et de la capacité d’agir sur le plan international. Les États 

membres de l’ONU, dont fait également partie l’État d’Israël, ont donc l’obligation de 

reconnaître, sur leur territoire et dans leur ordre juridique interne, la capacité et 

personnalité juridique internationale de l’ONU et de ses organes. 

23. Les privilèges et immunités nécessaires à l’action de l’ONU et de ses agents sur le 

territoire de chacun des États membres sont protégés par la Charte. L’article 105, 

paragraphe premier, de la Charte prévoit à ce titre que « [l]’Organisation jouit, sur le 

territoire de chacun de ses Membres, des privilèges et immunités qui lui sont nécessaires 

pour atteindre ses buts ». Ces privilèges et immunités dont jouit l’ONU sont définis de 

manière plus détaillée dans la Convention générale sur les privilèges et immunités des 

Nations Unies, adoptée par l’AGNU dans sa résolution 22 A (I) du 13 février 1946 (ci-

après la « Convention générale »). La Section 3 de la Convention générale prévoit que 

« [l]es locaux de l’Organisation sont inviolables. Ses biens et avoirs, où qu’ils se trouvent 

et quel que soit leur détenteur, sont exempts de perquisition, réquisition, confiscation, 

expropriation ou de toute autre forme de contrainte exécutive, administrative, judiciaire 

ou législative. » L’inviolabilité des locaux est un aspect essentiel de l’immunité plus 

générale de l’Organisation prévue à l’article 105 de la Charte. Cette inviolabilité est 

absolue – elle ne peut être écartée au motif que, dans les circonstances particulières des 

hostilités, l’inviolabilité des locaux et des biens de l’ONU devait être restreinte ou 

supplantée par les exigences de l’opportunité militaire15. La Charte et la Convention 

générale n’admettent aucune réserve à cet égard.  

24. En vertu de la section 35 de la Convention générale, celle-ci « restera en vigueur entre 

l’Organisation des Nations Unies et tout Membre qui aura déposé son instrument 

d’adhésion, tant que ce Membre sera Membre de l’Organisation ou jusqu’à ce qu’une 

convention générale révisée ait été approuvée par l’Assemblée générale et que ledit 

Membre soit devenu partie à cette dernière convention ». Les États membres ne peuvent 

donc pas dénoncer cette convention tant qu’ils sont membres de l’ONU. 

 
14  Réparation des dommages subis au service des Nations Unies, Avis consultatif, C.I.J. Recueil 1949, p. 179. 
15  UN Juridical Yearbook 2003, p. 522, para. 11. Voir, également, Rosalyn Higgins, Oppenheim’s International 

Law: United Nations, p. 574. 
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25. Israël a adhéré à la Convention générale en date du 21 septembre 1949. En tant qu’État 

partie à cette convention et membre de l’ONU, Israël est donc tenu de respecter les 

obligations en matière de privilèges et immunités qui en découlent.  

26. Comme précisé ci-avant, l’UNRWA a été créée par la résolution de l’AGNU du 8 

décembre 1949 afin de répondre aux déplacements de grande ampleur de réfugiés de 

Palestine à la suite du conflit armé qui a débuté en 1948. L’agence est, conformément à 

l’article 7, paragraphe 2, de la Charte, un organe subsidiaire de l’AGNU qui rend compte 

au Secrétaire général de l’ONU. L’UNRWA fait, à ce titre, partie intégrante du système 

onusien. En tant qu’organe subsidiaire de l’ONU, l’UNRWA bénéficie des mêmes 

immunités et privilèges que l’ONU dans tous ses États membres, y compris Israël.  

b. Les enjeux de la Loi du 28 octobre 2024 visant à interdire les activités de l’UNRWA 

27. La Loi du 28 octobre 2024 a pour objet d’empêcher toute activité de l’UNRWA sur le 

territoire d’Israël. Le texte prévoit plus particulièrement que l’UNRWA ne peut disposer 

d’aucune représentation, fournir aucun service et n’exécuter aucune activité, directement 

ou indirectement, sur le « territoire souverain de l’État d’Israël ». En vertu de l’article 

2, paragraphe 5, de la Charte, « [l]es Membres de l’Organisation donnent à celle-ci pleine 

assistance dans toute action entreprise par elle conformément aux dispositions de la 

présente Charte ». Il en découle qu’Israël est tenu d’apporter son assistance à l’UNRWA 

en tant qu’organe subsidiaire de l’ONU, et qu’il ne peut pas interdire les activités de 

l’agence.  

28. Dans l’échange de lettres Comay-Michelmore conclu en 1967 après la fin de la Guerre 

des Six Jours au Moyen-Orient, Israël s’est engagé à faciliter le travail de l’UNRWA 

dans la mesure de ses moyens et à assurer un soutien général aux activités de l’agence, 

sous réserve des règlements ou arrangements qui pourraient être rendus nécessaires par 

des considérations de sécurité militaire. Dans cet échange de lettres, Israël a par ailleurs 

reconnu que la Convention générale, à laquelle Israël est partie, régit les relations entre 

le gouvernement israélien et l’UNRWA concernant l’exercice des fonctions de l’agence. 

Il y est également prévu que cet accord provisoire restera en vigueur jusqu’à ce qu’il soit 

remplacé ou annulé. 

29. La Loi du 28 octobre 2024 prévoit qu’il soit mis fin à l’échange de lettres Comay-

Michelmore et ainsi la révocation des privilèges et immunités accordés à l’UNRWA. Il 

convient de noter que l’accord Comay-Michelmore ne saurait constituer la base légale de 
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la présence de l’UNRWA ou de l’ONU sur le territoire israélien, celle-ci préexistant la 

conclusion de l’accord provisoire.  

30. En vertu de la Loi du 28 octobre 2024, tout contact entre les employés de l’État d’Israël 

et l’UNRWA, ou à travers un intermédiaire, est interdit. Cette disposition rend impossible 

l’exercice des activités de l’UNRWA, l’agence ne pouvant de facto exercer ses fonctions 

sans entrer en contact avec les autorités israéliennes, notamment pour ce qui est de la 

délivrance de visas à son personnel.  

31. Cette mesure va à l’encontre de l’obligation d’assistance qu’Israël doit à l’ONU et à ses 

organes en vertu de la Charte.  

32. La Loi du 28 octobre 2024 prévoit également que les poursuites pénales contre le 

personnel de l’UNRWA ne peuvent pas être exclues. Si la portée de cette disposition ne 

semble pas tout à fait claire, il importe de noter que toute poursuite pénale engagée par 

Israël à l’encontre du personnel de l’UNRWA serait incompatible avec la Convention 

générale qui accorde une immunité de juridiction aux fonctionnaires de l’ONU pour les 

actes accomplis par eux dans l’exercice de leurs fonctions16. Conformément à la Section 

20 de la Convention générale, l’immunité des fonctionnaires de l’ONU pourra être levée 

à la décision de l’ONU. Si Israël souhaite lever cette immunité dans des cas particuliers, 

il devrait en faire la demande à l’ONU et en motiver la raison.   

33. Il résulte de ce qui précède que les revendications d’Israël concernant la cessation des 

activités de l’UNRWA, l’évacuation de ses locaux et la perte des immunités et de 

l’inviolabilité, dont jouit l’agence et ses employés, vont à l’encontre des obligations 

juridiques d’Israël en vertu de la Charte et de la Convention générale. L’ONU et ses 

organes, y compris l’UNRWA, doivent pouvoir continuer de bénéficier des privilèges et 

immunités nécessaires à l’accomplissement de leurs missions.  

34. Le Luxembourg considère par conséquent que la Loi du 28 octobre 2024 est, pour les 

raisons exposées ci-avant, incompatible avec les obligations d’Israël en vertu du droit 

international. Une mise en œuvre de la Loi du 28 octobre 2024 aurait pour conséquence 

d’empêcher l’UNRWA de poursuivre ses activités essentielles dans le TPO, mettant ainsi 

en péril le mandat unique et irremplaçable conféré à l’agence. 

 
16  Section 18 de la Convention générale.  
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B. Obligations d’Israël en tant que puissance occupante dans le TPO  

35. Comme la Cour l’a reconnu à plusieurs reprises17, l’État d’Israël est à considérer comme 

une puissance occupante dans le TPO, ce qui a des implications importantes en vertu du 

droit international.  

36. En tant que puissance occupante, Israël a des obligations légales qui résultent de ce statut, 

indépendamment de la question de la légalité de cette situation. À ce titre, la Cour a 

souligné que « […] les obligations découlant des faits internationalement illicites 

d’Israël ne le dispensent pas de son devoir continu de s’acquitter des obligations 

internationales auxquelles contrevient son comportement. En particulier, Israël demeure 

tenu d’observer l’obligation qui lui incombe de respecter le droit du peuple palestinien 

à l’autodétermination et les obligations auxquelles il est tenu au regard du droit 

international humanitaire et du droit international relatif aux droits de l’homme »18.   

37. En tant que puissance occupante du TPO, Israël se doit de respecter les règles issues du 

droit international humanitaire. Les pouvoirs et devoirs d’Israël dans le TPO sont régis 

par la Convention (IV) de la Haye du 18 octobre 1907 concernant les lois et coutumes de 

la guerre sur terre (ci-après le « Règlement de La Haye »)19, la convention (IV) de 

Genève du 12 août 1949 relative à la protection des personnes civiles en temps de guerre 

(ci-après la « quatrième Convention de Genève »), ainsi que par le droit international 

coutumier. 

38. L’article 43 du Règlement de La Haye prévoit que « [l]’autorité du pouvoir légal ayant 

passé de fait entre les mains de l’occupant, celui-ci prendra toutes les mesures qui 

dépendent de lui en vue de rétablir et d’assurer, autant qu’il est possible, l’ordre et la 

vie publics en respectant, sauf empêchement absolu, les lois en vigueur dans le pays ». 

On peut en déduire qu’Israël est tenu de soutenir la population palestinienne sous 

occupation. La Cour l’a réaffirmé dans l’Avis du 19 juillet 2024 en estimant qu’Israël est 

tenu « d’administrer le territoire dans l’intérêt de la population locale »20. 

 
17  Avis consultatif relatif à l’édification d’un mur, p. 167, para. 78 ; Avis du 19 juillet 2024, para. 86.  
18  Voir Avis consultatif du 19 juillet 2024, para. 272 et jurisprudence citée. 
19  Comme l’a observé la Cour au paragraphe 96 de l’Avis consultatif du 19 juillet 2024, le Règlement de La 

Haye a acquis un caractère coutumier et s’impose donc à Israël.  
20  Avis consultatif du 19 juillet 2024, para. 105.  
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39. En ce qui concerne plus particulièrement l’obligation de permettre le libre passage des 

secours humanitaires, l’article 23 de la quatrième Convention de Genève énonce 

l’obligation générale de permettre le libre passage de tout envoi de médicaments et de 

matériel sanitaire, de vivres indispensables, de la nourriture et d’autres articles destinés 

à la population civile, en particulier aux enfants de moins de quinze ans, aux femmes 

enceintes et aux femmes en couches. Cette obligation générale d’accorder le libre passage 

des envois de secours est soumise à la condition que la partie en question soit assurée de 

n’avoir aucune raison sérieuse de craindre que les envois puissent être détournés de leur 

destination, ou que le contrôle puisse ne pas être efficace, ou que l’ennemi puisse en tirer 

un avantage manifeste pour ses efforts militaires ou son économie. Cet article 23 prévoit 

en outre que la partie qui autorise les envois de secours peut fixer les conditions 

techniques pour leur libre passage et leur utilisation. 

40. Dans le cadre d’une occupation, l’obligation d’accorder le libre passage des envois de 

secours, ainsi que l’obligation d’approvisionnement en vivres et en produits, s’étend 

encore plus loin. L’article 55 de la quatrième Convention de Genève prévoit que « [d]ans 

toute la mesure de ses moyens, la Puissance occupante a le devoir d’assurer 

l’approvisionnement de la population en vivres et en produits médicaux ; elle devra 

notamment importer les vivres, les fournitures médicales et tout autre article nécessaire 

lorsque les ressources du territoire occupé seront insuffisantes ». 

41. Israël, en tant que puissance occupante, est donc soumis à cette obligation renforcée 

d’assurer l’approvisionnement de la population en matériel de secours. Comme l’a 

observé la Cour au paragraphe 124 de son Avis consultatif du 19 juillet 2024, « la 

puissance occupante a l’obligation continue de veiller à ce que la population locale 

dispose d’un accès adéquat à la nourriture, y compris l’approvisionnement en eau ».  

42. La responsabilité première de la fourniture de l’aide humanitaire incombe à la partie au 

pouvoir de laquelle se trouvent les civils et les autres personnes protégées. Toutefois, si 

leurs besoins essentiels ne peuvent être satisfaits de cette manière, la partie au pouvoir, 

son adversaire et les États tiers doivent permettre à des acteurs extérieurs de fournir une 

aide humanitaire sous réserve de certaines conditions. En vertu de l’article 59, alinéa 1er, 

de la quatrième Convention de Genève, « [l]orsque la population d’un territoire occupé 

ou une partie de celle-ci est insuffisamment approvisionnée, la Puissance occupante 

acceptera les actions de secours faites en faveur de cette population et les facilitera dans 
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toute la mesure de ses moyens. » L’obligation d’accepter les actions de secours des tiers 

a un caractère inconditionnel. Il suffit que l’approvisionnement d’un territoire occupé 

soit insuffisant pour que l'occupant soit obligé d’accepter les secours expédiés en faveur 

de la population. Ces actions de secours collectives pourront être entreprises par des États 

ou des organismes humanitaires impartiaux. L’alinéa 3 de l’article 59 précité impose en 

outre à tous les États contractants, dont fait partie Israël, l’obligation d’autoriser le libre 

passage de ces envois et, de manière complémentaire, l’obligation d’en assurer la 

protection. Il est ainsi interdit de bloquer ou de restreindre sévèrement l’aide humanitaire. 

43. La puissance occupante peut néanmoins exercer son droit d’inspection et de contrôle des 

envois de secours et en surveiller la distribution. Les dispositions techniques prescrites 

ne doivent toutefois pas porter atteinte à l’obligation d’assurer le passage rapide et sans 

entrave des secours, comme l’a affirmé la Cour concernant la situation à Gaza21.  

44. Israël doit permettre le libre passage de toutes les fournitures de secours et garantir leur 

protection, à condition qu’il soit raisonnablement convaincu que ces envois seront utilisés 

pour répondre aux besoins de la population. En outre, en vertu de l’article 60 de la 

quatrième Convention de Genève, Israël ne peut détourner ces fournitures de leur 

destination ou de leur destinataire, ni les confisquer ou les utiliser à d’autres fins que 

celles auxquelles elles sont destinées. Israël est autorisé à imposer certaines restrictions 

ou mesures de contrôle aux acteurs humanitaires, notamment en cas de besoins urgents 

et impératifs en matière de sécurité, ou pour des raisons liées aux intérêts de la population 

du territoire occupé. Toutefois, ces restrictions ou mesures de contrôle ne doivent pas 

être arbitraires. 

45. L’UNRWA étant le principal fournisseur d’aide humanitaire à la population 

palestinienne, Israël, en tant que puissance occupante, enfreint ses obligations découlant 

du droit international humanitaire en entravant les activités de l’agence, à moins qu’il 

n’assure une alternative pour l’approvisionnement. Compte tenu de la situation 

particulièrement difficile, il est toutefois peu probable qu’une alternative viable puisse 

être mise en place à court terme afin de garantir l’acheminement continu de l’aide 

humanitaire.  

 
21  Application de la convention pour la prévention et la répression du crime de génocide dans la bande de Gaza 

(Afrique du Sud c. Israël), mesures conservatoires, ordonnance du 26 janvier 2024, para. 80 disponible sur 
https://icj-cij.org/sites/default/files/case-related/192/192-20240126-ord-01-00-fr.pdf.   




	English
	Table of Contents
	I. Introduction
	II. Preliminary considerations
	III. The Court’s jurisdiction to give an opinion on  the question posed
	IV. Legal considerations relating to the question  put to the Court
	A. Israel’s obligations as a United Nations Member State
	(a) General considerations
	(b) The issues with the law of 28 October 2024 prohibiting the activities of UNRWA

	B. Israel’s obligations as an occupying Power in the  Occupied Palestinian Territory

	V. Conclusion

	French

