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Introduction

1. The Court, in its Order dated December 23, 2024, invited United Nations Member
States and others to submit written statements on the U.N. General Assembly’s question
referred in resolution 79/232 of December 19, 2024. The United States of America submits

this Statement to assist the Court’s consideration of the General Assembly’s request.

2. The United States voted against this referral. The United States has strong interests in
advancing peace and stability in the region in cooperation with Israel and other partners,
including advancing the Abraham Accords, securing the return of the hostages and the
ceasefire in Gaza, and resolving once and for all the Israeli-Palestinian conflict. The General
Assembly should also be focusing its efforts on the ceasefire and hostage release, as well as
supporting life-saving humanitarian assistance. It is unfortunate that the General Assembly

prioritized singling out Israel instead.

3. The United States shares the significant concerns that Israel has raised about the United
Nations Relief and Works Agency for Palestine Refugees in the Near East (UNRWA) and
supports Israel’s decision to close UNRWA'’s offices and limit cooperation with it. Long
before the October 7, 2023 atrocities, the United States called for reform and voiced concerns
regarding UNRWA’s neutrality, including because of its use of antisemitic and other
inappropriate educational materials. UNRWA’s work has been particularly tainted, and its
credibility rightly called into question due to the terrorist ties to Hamas of UNRWA staff. Of
particular note are the grave revelations that several UNRWA staff participated in Hamas’s
brutal terrorist attack on Israel on October 7, 2023, which killed both Israelis and numerous
citizens of other U.N. Member States, including the United States. The United States is
likewise deeply concerned about reports that returned Israeli hostages were held by Hamas in
UNRWA facilities during their prolonged captivity. UNRWA is not, and never has been, the
only option for providing humanitarian assistance in Gaza. Other agencies have demonstrated

experience and expertise.

4. Against this backdrop, the question as framed by the General Assembly and before the
Court in this proceeding is to identify “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, other international organizations, and third States “in and in relation to the Occupied



Palestinian Territory (OPT).”! Less than a year ago, the Court issued an advisory opinion on
the legal consequences of a broad range of Israeli policies and practices in the OPT.? In
contrast, here the General Assembly has requested the Court only to identify Israel’s
obligations—not to address adherence to any such obligations. Exceeding that scope would

risk prejudicing the ongoing contentious proceeding between South Africa and Israel.?

5. As set out in the next section, the branch of international humanitarian law (IHL)
governing belligerent occupation, often referred to as occupation law, is found in treaties and
customary international law. Occupation law governs the relationship between the Occupying
Power and the inhabitants of occupied territory and generally does not impose obligations vis-
a-vis the United Nations, other international organizations, or third States who may be present
in, or seeking to engage in activities in, the territory. Even assuming arguendo that occupation
law, including the provisions of the Geneva Convention Relative to the Protection of Civilian
Persons in Time of War (Fourth Geneva Convention) applicable to occupied territory, applies
here,* an Occupying Power is not obliged to permit any particular third States or international
organizations to conduct activities in occupied territory that would compromise its military
and security interests. An Occupying Power is obliged to provide for the interests and welfare
of the population in occupied territory. Occupation law also recognizes that the Occupying
Power has rights and may take steps in occupied territory to support its military mission,

subject to certain limitations.

6. As addressed in the subsequent section, given the absence of binding action by the
United Nations specific to U.N. Member States, international organizations, or third States
seeking to engage in activities within the OPT, the obligations accepted by U.N. Member States
under the U.N. Charter do not, with respect to the question referred, extend beyond what is

required under occupation law.

' G.A. Res. 79/232, 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, U.N. Doc. A/RES/79/232 (Dec. 19, 2024) [Dossier No. 3].

2 See Legal Consequences Arising from the Policies and Practices of Israel in the Occupied Palestinian Territory,
Including East Jerusalem [hereinafter Israeli Practices), Advisory Opinion, I.C.J. Reports 2024.

3 Application of the Convention on the Prevention and Punishment of the Crime of Genocide in the Gaza Strip
(South Africa v. Israel).

4 The Court has twice before provided analysis of the application of occupation law to the OPT, most recently in
its July 19, 2024 advisory opinion. See Israeli Practices, Advisory Opinion, 2024 1.C.J. at 28-31, 99 86-94; see
also Legal Consequences of the Construction of a Wall in the Occupied Palestinian Territory, Advisory Opinion,
LC.J. Reports 2004, p. 167, 9 78.



The Rights and Duties of an Occupying Power in Relation to the Presence and
Activities of the United Nations, Other International Organizations, and Third States

7. Assuming arguendo that the customary law of belligerent occupation and the
provisions of the Fourth Geneva Convention applicable to occupied territory are applicable to
Israel in these circumstances, there are few obligations to identify.> Under customary
international law, as reflected in Article 42 of the Hague IV Regulations, territory is considered
occupied when it is actually placed under the authority of the hostile army and the occupation
extends only to the territory where such authority has been established and can be exercised.®
Obligations under occupation law apply only with regard to territory that is occupied under
this standard.” The law of belligerent occupation, like other parts of IHL, applies (or does not
apply) regardless of the identity of the State in question or whether the occupation is considered

unjust or illegal under the jus ad bellum.®

8. Whether the standard for an occupation is met is a question of fact. Factually, it must
be established, among other things, that organized resistance in the area has been overcome
and that invading forces have taken measures to establish their authority over the area. Even
as the Court deliberates, Hamas continues to assert elements of control in Gaza and the facts
on the ground are further being affected by ongoing ceasefire negotiation and implementation.
Israel itself has disputed, and not without reason, that the legal framework governing the

hostilities in Gaza is the law of belligerent occupation.’

5 1t is also worth noting that the question for the Court is what Israel’s obligations are as, arguendo, an Occupying
Power with respect to specified third parties. As noted supra, the General Assembly has not sought the Court’s
advice on whether those obligations have been respected in a particular situation, or more generally on the
respective rights of the Israelis and Palestinians as to their own dispute. Cf. Western Sahara, Advisory Opinion,
L.C.J. Reports 1975, p. 19, 9 42 (advising the General Assembly on the settlement of Morocco’s rights at the time
of colonization would not affect rights of Spain as administering power).

6 Regulations Respecting the Laws and Customs of War on Land, Annex to Convention (IV) Respecting the Laws
and Customs of War on Land [hereinafter Hague IV Regulations], art. 42, Oct. 18, 1907, 36 Stat. 2277, 205 CTS
277.

7 Although Israel’s obligations with regard to occupied territory only apply to such territory, Israel continues to
have obligations as a belligerent with regard to the protection of civilians in non-occupied territory. This includes
a responsibility to take feasible precautions for the protection of the civilian population under its control.

8 See, e.g., United States v. List, et al. (The Hostage Case), Nuremberg Military Tribunal Case 7, Judgment of the
Tribunal (Feb. 19, 1948) (“At the outset, we desire to point out that international law makes no distinction between
a lawful and an unlawful occupant in dealing with the respective duties of occupant and population in occupied
territory. There is no reciprocal connection between the manner of the military occupation of territory and the
rights and duties of the occupant and population to each other after the relationship has in fact been established.”).

% See, e.g., State of Israel, Ministry of Foreign Aff., Hamas-Israel Conflict 2023: Key Legal Aspects, p. 7 (Nov.
3, 2023), available at www.gov.il/en/pages/hamas-israel-conflict2023-key-legal-aspects (last visited Feb. 25,
2025). Indeed, the facts on the ground today are different even from when the Court last took up the question of
the application of occupation law to the OPT in its July 19, 2024 advisory opinion.



https://www.gov.il/en/pages/hamas-israel-conflict2023-key-legal-aspects

9. Occupation law primarily “involves a complicated, trilateral set of legal relations
between the Occupying Power, the temporarily ousted sovereign authority, and the inhabitants
of occupied territory”!’; it does not focus on interactions between the Occupying Power and
international organizations or third States. Occupation law establishes the rights and duties of
an Occupying Power under IHL, taking into account both military and humanitarian
considerations. Occupation law rules are reflected in treaties, in particular the Hague IV

1

Regulations and the Fourth Geneva Convention.!! Some of these rules can also apply as a

matter of customary international law.

10. Further, the question presented to the Court is not specific to any particular agency of
the United Nations but seeks general advice on obligations in relation to all U.N. agencies and
bodies. To the extent that other participants in these proceedings may focus on obligations
related to UNRWA, none of the legal rights and obligations under occupation law require that
UNRWA specifically be permitted to continue to operate in the OPT or suggest that Israel
cannot take steps to address its own security needs in its relations with UNRWA or other

international organizations.

11.  Occupation law includes core obligations for the Occupying Power with regard to the
protection of the civilian population in occupied territory.'> An Occupying Power has
obligations with respect to the provision of basic services and humanitarian assistance. For
example, Article 55 of the Fourth Geneva Convention provides in part 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”!® and Articles 59 to 62 of the Fourth Geneva Convention

10 See U.S. Dep’t of Defense, Law of War Manual, § 11.1 (July 2023), available at
www.defense.gov/News/Releases/Release/Article/3477385/defense-department-updates-its-law-of-war-manual/
(last visited Feb. 25, 2025).

! The provisions of the Fourth Geneva Convention regarding occupation are supplementary to the provisions of
the Hague IV Regulations regarding occupation. See Geneva Convention Relative to the Protection of Civilian
Persons in Time of War [hereinafter “Fourth Geneva Convention™], art. 154, Aug. 12, 1949, 75 U.N.T.S. 287.
Although Israel is not a party to the 1907 Hague Convention, core elements of the Hague IV Regulations reflect
customary international law applicable to belligerent occupation.

12 See Hague 1V Regulations, supra note 5, art. 43. By the fact of occupation, the Occupying Power is conferred
the authority to exercise some of the rights of sovereignty, although sovereignty is not vested in the Occupying
Power. “Article 43, dealing with the general powers of the occupant, mentions both the obligations of the
occupying power and its rights in the course of fulfilling these obligations. In this sense, Article 43 is a sort of
miniconstitution for the occupation administration; its general guidelines permeate any prescriptive measures or
other acts taken by the occupant.” EYAL BENVENISTI, THE INTERNATIONAL LAW OF OCCUPATION 69 (2d ed.
2012).

13 Fourth Geneva Convention, supra note 11, art. 55. According to the 1958 ICRC Commentary on the Fourth
Geneva Convention, “to the fullest extent of the means available to it” was included to show that the authors “did


https://www.defense.gov/News/Releases/Release/Article/3477385/defense-department-updates-its-law-of-war-manual/

impose duties on the Occupying Power related to allowing and facilitating relief consignments
on behalf of the population of occupied territory if the population is inadequately supplied. It
is important to note, given the question referred to the Court, that even these provisions do not
prescribe the specific methods by which the Occupying Power must fulfill its duties. The 1958
International Committee of the Red Cross (ICRC) Commentary on the Fourth Geneva
Convention states with respect to Article 55:

The duty of ensuring supplies is reinforced by an obligation to bring in

the necessary articles when the resources of the occupied territory are

inadequate. It should be noted that the Convention does not lay down

the method by which this is to be done. The occupying authorities

retain complete freedom of action in regard to this, and are thus in a
position to take the circumstances of the moment into account.

What is essential is that the Occupying Power should, in good time and
with the means available to it, take measures to procure the necessary
food for the population of the occupied territory; it does not matter
whether it comes from its own national territory or from any other
country — allied, neutral or even enemy.'*

12. The Fourth Geneva Convention provides rules that relate to the presence and work of
impartial humanitarian organizations and relief societies as the Occupying Power fulfills its
duty of ensuring the food and medical supplies of the population of the occupied territory.
Such rules still preserve discretion for the Occupying Power to address its military and security
interests, rather than mandating that it accommodate all actors without condition. For example,
Articles 59 and 61 of the Fourth Geneva Convention related to relief schemes refer specifically
to the potential role of actors such as the ICRC, other impartial humanitarian organizations,
and other States in providing humanitarian assistance.'> Article 59 provides that “[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.”'® It also specifies that such relief schemes may be undertaken

not wish to disregard the material difficulties with which the Occupying Power might be faced in war time
(financial and transport problems, etc).” INT’L COMM. OF THE RED CROSS (ICRC), IV GENEVA CONVENTION
RELATIVE TO THE PROTECTION OF CIVILIAN PERSONS IN TIME OF WAR: COMMENTARY 310 (Jean S. Pictet, ed.
1958) [hereinafter “Pictet”].

14 Jd. (emphasis added).
15 See also Fourth Geneva Convention, supra note 11, art. 10.

16 Id. art. 59.



either by States or by “impartial humanitarian organizations such as the [ICRC].”!" Article 61
similarly provides that the supervision of the distribution of relief consignments by the
Protecting Power may be delegated “by agreement between the Occupying Power and the
Protecting Power, to a neutral Power, to the International Committee of the Red Cross or to
any other impartial humanitarian body.” The 1958 ICRC Commentary provides further insight
on the condition that humanitarian relief providers be impartial. The Commentary clarifies
that only neutral States are capable of providing the essential guarantees of impartiality, and
notes that the ICRC is mentioned “both on account of its own special qualifications and as an
example of a humanitarian organization whose impartiality is assured.”'®  These
understandings are important to highlight in this context, given the apparent failure of

UNRWA to maintain the impartiality of its facilities and members of its staff.

13.  Article 63 of the Fourth Geneva Convention addresses the work of National Red Cross
Societies, other relief societies, and ‘“special organizations of a non-military character”
established “for the purpose of ensuring the living conditions of the civilian population by the
maintenance of the essential public utility services, by the distribution of relief and by the
organization of rescues.” Similar to Article 59, Article 63 emphasizes that Red Cross Societies
and other humanitarian actors must conduct their humanitarian activities in accordance with
Red Cross principles (e.g., impartiality and neutrality). Article 63 also permits the Occupying

Power to impose measures on such actors for urgent reasons of security.!”

14.  These obligations for the protection of the population of occupied territory include

consideration of the right of the Occupying Power to advance its military and security interests.

17 Although Israel is not a party to the 1977 Additional Protocol I to the Geneva Conventions and is therefore not
bound by these restrictions, Articles 69 to 71 of Additional Protocol I also illustrate the flexibility retained by
States Parties to that instrument. Protocol Additional to the Geneva Conventions of 12 Aug. 1949, and Relating
to the Protection of Victims of International Armed Conflicts (Protocol I), arts. 69-71, June 8, 1977, 1125 U.N.T.S.
3. For example, Article 71 provides that only in case of imperative military necessity may the activities of relief
personnel be limited or their movements temporarily restricted. Article 71 also states that relief personnel may
not exceed the terms of their mission and “[i]n particular they shall take account of the security requirements of
the Party in whose territory they are carrying out their duties. The mission of any of the personnel who do not
respect these conditions may be terminated.”

18 Pictet, supra note 13, at 321.

19 Article 63 provides that “[s]ubject to temporary and exceptional measures imposed for urgent reasons of security
by the Occupying Power, recognized National Red Cross Societies shall be able to pursue their activities in
accordance with Red Cross Principles,” and that other relief societies and organizations “shall be permitted to
continue their humanitarian activities under similar conditions” to those according with the principles of the
National Red Cross Societies. Among these principles are impartiality and neutrality. As explained in the ICRC
Commentary on Article 63, “[t]he protection granted to Red Cross Societies and other relief societies in occupied
territory places the directors and staff of the societies under an obligation to observe strict neutrality and take the
utmost care to abstain from any political or military activities.” Pictet, supra note 13, at 333.



They account for the security needs of the Occupying Power and do not impose unconditional
obligations in relation to the presence or activities of the United Nations, other international
organizations, or third States. And even though this Court is not asked to assess the application
of such obligations, it is unquestionable that Israel has ample grounds to reject UNRWA’s
claims of impartiality.

The Obligations of U.N. Member States in Relation to the Presence and Activities of the
United Nations, Other International Organizations, and Third States

15.  As Parties to the U.N. Charter, U.N. Member States agree to act in accordance with the
Principles set forth in Article 2 in pursuit of the Purposes stated in Article 1, as well as to abide
by those provisions detailing the relationship between U.N. Member States and the United
Nations as an international organization. The U.N. Charter further provides for the possibility
of legally binding obligations arising from actions by the U.N. Security Council. It is also the
case that the Security Council and General Assembly have long been involved in promoting
an end to the conflict between Israel and the Palestinians. As a matter of international law,
however, neither the U.N. Charter, nor those efforts by the Security Council or General
Assembly have imposed additional obligations on Israel specific to the United Nations,

international organizations, or third States seeking to engage in activities within the OPT.

16. Article 2(5) of the U.N. Charter states that “All Members shall give the United Nations
every assistance in any action it takes in accordance with the present Charter and shall refrain
from giving assistance to any state against which the United Nations is taking preventive or
enforcement action.” Since the Charter’s inception, Article 2(5) has been interpreted to mean
“that the Members will be obligated to give the Organization any assistance which their
obligations under the Charter require of them.”?® Consistent with the functions and powers of
the principal organs set forth in the Charter, Article 2(5) is limited in that “action” can be taken

only by the Security Council acting under Chapter VII.?!

20 U.S. DEP’T OF STATE, CHARTER OF THE UNITED NATIONS, REPORT TO THE PRESIDENT ON THE RESULTS OF THE
SAN FRANCISCO CONFERENCE BY THE CHAIRMAN OF THE UNITED STATES DELEGATION 42 (1945) [hereinafter
“Report on the Results of the San Francisco Conference”]; see also HANS KELSEN, LAW OF THE UNITED NATIONS:
A CRITICAL ANALYSIS OF ITS FUNDAMENTAL PROBLEMS: WITH SUPPLEMENT 97 (1950, 2010 reprint) (observing
that “[t]he obligation of the Members stipulated in Article 25 is a specification of the general obligation of the
Members stipulated in Article 2, paragraph 5: to give the United Nations every assistance in any action it takes in
accordance with the present Charter”).

21 Report on the Results of the San Franscisco Conference at p. 44 (stating that “action under that Chapter (VII)
of the Charter can be taken only after the Security Council has determined the existence of a threat to the peace,
a breach of the peace, or an act of aggression”); see also Documents of the U.N. Conference on International
Organization, vol. vi, San Francisco Conference Twelfth Meeting of Committee I/1, pp. 346-47, Doc. 810, I/1/30



17.  Article 2(5) does not encompass recommendations issued by other organs of the United
Nations, such as the General Assembly. To the contrary, interpreting Article 2(5) as imposing
a positive obligation on U.N. Member States to assist the organization in connection with a
resolution of any of its organs absent legally binding action by the Security Council would
constitute a dramatic expansion of the powers of U.N. organs. Such an expansion is not
reflected in the language of the Charter and would be inconsistent with the Security Council’s

primary responsibility for the maintenance of international peace and security.??
Conclusion

18.  As demonstrated, the universe of established legal obligations owed by an Occupying
Power to third parties is limited—whether to UNRWA, other international organizations, or
third States. And within that universe, the legal obligations that may pertain are not
unconditional; they are premised on impartiality and discretion to consider military and
security interests of the Occupying Power. Moreover, in this context, no additional legal
obligations flow from Israel’s status as a U.N. Member State. As such, the United States

respectfully urges the Court approach the question referred accordingly.

(June 6, 1945) (statement by Norway during the San Francisco Conference noting that “the word ‘Organization’
as used in the paragraph referred to the Security Council,” which would be “the only organ of the Organization
having authority to take action”).

22 Other articles of the U.N. Charter likewise do not impose additional, specific obligations in the absence of
binding U.N. action. For example, Article 56 reflects a commitment by U.N. Member States to cooperate
generally with the U.N. in pursuit of the goals set forth in Article 55 of the Charter but cannot be read to impose
any binding duty to cooperate with the organization through a specific action. Similarly, with respect to the
obligations of U.N. Member States regarding privileges and immunities of the U.N., the U.N. Convention on
Privileges and Immunities provides mechanisms for resolving any disputes between the U.N. and a Member State
related to the Convention’s provisions and their application, including those providing detail with respect to the
application of Articles 104 and 105 of the Charter.



Respectfully submitted,
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Richard C. Visek
Acting Legal Adviser
United States Department of State

February 28, 2025
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INTRODUCTION

1. La Cour, dans son ordonnance en date du 23 décembre 2024, a invité les Etats Membres de
I’Organisation des Nations Unies (ONU) a présenter des exposés écrits sur la question dont
I’Assemblée générale 1’a saisie par la résolution 79/232 du 19 décembre 2024. Les Etats-Unis
d’Amérique soumettent le présent exposé afin d’aider la Cour dans I’examen de la demande de
I’ Assemblée générale.

2. Les Etats-Unis d’ Amérique ont voté contre cette saisine de la Cour. Ils ont la ferme volonté
de rétablir la paix et la stabilit¢ dans la région en coopération avec Israél et d’autres partenaires,
notamment de promouvoir les accords d’ Abraham, d’obtenir le retour des otages et le cessez-le-feu
a Gaza, et de résoudre une fois pour toutes le conflit israélo-palestinien. L’ Assemblée générale
devrait, elle aussi, consacrer ses efforts au cessez-le-feu et a la libération des otages, et appuyer 1’aide
humanitaire vitale. Il est regrettable qu’elle se donne pour priorité de cibler Israél.

3. Les Etats-Unis d’Amérique partagent les profondes inquiétudes exprimées par Israél
concernant I’Office de secours et de travaux des Nations Unies pour les réfugiés de Palestine dans le
Proche-Orient (UNRWA, d’aprés son sigle anglais) et soutiennent sa décision de fermer les bureaux
de cet organisme et de restreindre la coopération avec lui. Bien avant que soient commises les
atrocités du 7 octobre 2023, les Etats-Unis d’ Amérique avaient demandé que I"'UNRWA soit réformé
et exprimé des inquiétudes quant a sa neutralité, notamment en raison de son utilisation de supports
éducatifs a caractére antisémite ou autrement inappropriés. L’action de I'UNRWA a été
considérablement ternie, et sa crédibilité justement remise en cause, par les liens de son personnel
avec les terroristes du Hamas. On relévera en particulier les graves révélations selon lesquelles des
membres de ce personnel ont participé a la terrible attaque terroriste perpétrée par le Hamas contre
Israél le 7 octobre 2023, qui a colté la vie tant a des Israéliens qu’a de nombreux ressortissants
d’autres Etats Membres de I’ONU, dont les Etats-Unis d’Amérique. Ces derniers sont également
profondément préoccupés par les informations selon lesquelles des otages israéliens libérés avaient
été séquestrés par le Hamas dans des installations de 'UNRWA pendant leur longue captivité.
L’UNRWA n’est pas et n’a jamais été la seule option pour fournir une aide humanitaire a Gaza.
D’autres organismes ont une expérience et une expertise avérées en la matiére.

4. Dans ce contexte, la question, telle qu’elle est formulée par I’ Assemblée générale et posée
ala Cour en I’espece, est celle de savoir quelles sont « les obligations juridiques d’Israél, en tant que
puissance occupante et membre de I’Organisation des Nations Unies », en ce qui concerne « la
présence et les activités » de 1’Organisation, d’autres organisations internationales et d’Etats tiers
« dans le Territoire palestinien occupé et en lien avec celui-ci »'. Il y a moins d’un an, la Cour a
rendu un avis consultatif sur les conséquences juridiques d’un grand nombre de politiques et de
pratiques d’Israél dans le Territoire palestinien occupé?. Dans la présente procédure, en revanche,
I’ Assemblée générale a seulement demandé a la Cour de recenser les obligations faites a Israél, et
non de se prononcer sur le respect de celles-ci. Outrepasser la portée de cette demande risquerait de
porter préjudice a la procédure contentieuse en cours entre I’ Afrique du Sud et Israél’.

! Nations Unies, résolution 79/232 de I’ Assemblée générale, Demande d’avis consultatif de la Cour internationale
de Justice sur les obligations d’Israél en ce qui concerne la présence et les activités de I’Organisation des Nations Unies,
d’autres organisations internationales et d’Etats tiers, doc. A/RES/79/232, 19 décembre 2024 (dossier, piéce 3).

2 Voir Conséquences juridiques découlant des politiques et pratiques d’Israél dans le Territoire palestinien occupé,
v compris Jérusalem-Est, avis consultatif du 19 juillet 2024 (ci-apres, '« avis consultatif sur les Pratiques d’Israél »).

3 Application de la convention pour la prévention et la répression du crime de génocide dans la bande de Gaza
(Afrique du Sud c. Israél).



.

5. Comme nous le verrons dans la section suivante, la branche du droit international
humanitaire qui régit I’occupation belligérante, souvent appelée « droit de I’occupation », trouve son
expression dans des traités et dans le droit international coutumier. Le droit de I’occupation régit la
relation entre une puissance occupante et les habitants du territoire occupé, et n’impose généralement
pas d’obligations vis-a-vis de I’ONU, d’autres organisations internationales ou d’Etats tiers qui
pourraient étre présents dans le territoire ou entendraient y mener des activités. A supposer méme,
pour les besoins de I’argumentation, que le droit de I’occupation, notamment les dispositions de la
convention de Geneéve relative a la protection des personnes civiles en temps de guerre (ci-apres,
la « quatriéme convention de Genéve ») applicables aux territoires occupés, trouve a s’appliquer en
’espéce?, il reste qu’une puissance occupante n’est pas tenue d’autoriser un Etat tiers ou une
organisation internationale donnés a mener dans le territoire occupé des activités qui
compromettraient ses intéréts militaires et de sécurité. Une puissance occupante a 1’obligation de
préserver les intéréts et le bien-étre de la population dans le territoire occupé. Le droit de 1’occupation
lui reconnait cependant aussi des droits, et I’autorise a prendre des mesures dans le territoire occupé
pour appuyer sa mission militaire, sous réserve de certaines limitations.

6. Comme nous le verrons dans la section suivante, en 1’absence d’action contraignante
décidée par ’ONU et concernant spécifiquement les Etats Membres, les organisations internationales
ou les Etats tiers qui veulent mener des activités dans le Territoire palestinien occupé, les obligations
acceptées par les Etats Membres au titre de la Charte ne vont pas au-dela, s’agissant de la question
dont la Cour est saisie, de ce qu’impose le droit de I’occupation.

LES DROITS ET DEVOIRS D’UNE PUISSANCE OCCUPANTE EN CE QUI CONCERNE
LA PRESENCE ET LES ACTIVITES DE L’ONU, D’AUTRES ORGANISATIONS
INTERNATIONALES ET D’ETATS TIERS

7. A supposer, pour les besoins de I’argumentation, que le droit coutumier de 1’occupation
belligérante et les dispositions de la quatriéme convention de Geneve applicables aux territoires
occupés s’appliquent a Israél dans les circonstances de 1’espéce, les obligations a déterminer sont
peu nombreuses®. Selon le droit international coutumier tel que reflété a Iarticle 42 du réglement IV
de La Haye, un territoire est considéré comme occupé lorsqu’il se trouve placé de fait sous I’autorité
de I’armée ennemie, et I’occupation ne s’étend qu’aux territoires ou cette autorité est établie et en
mesure de s exercer®. Les obligations découlant du droit de I’occupation ne s’ appliquent qu’a I’égard
des territoires qui sont occupés selon ce critére’. Le droit de ’occupation belligérante, comme
d’autres branches du droit international humanitaire, s’applique (ou non) indépendamment de

4 La Cour a livré a deux reprises, par le passé, une analyse de 1’application du droit de ’occupation au Territoire
palestinien occupé, dont récemment dans son avis consultatif du 19 juillet 2024. Voir I’avis consultatif sur les Pratiques
d’Israél, p. 28-31, par. 86-94 ; voir aussi Conséquences juridiques de I’édification d’un mur dans le territoire palestinien
occupé, avis consultatif, C.1.J. Recueil 2004 (1), p. 167, par. 78.

5 11 convient également d’observer que la question dont la Cour est saisie est celle de savoir quelles sont les
obligations d’Israél en tant que puissance occupante — a supposer qu’il puisse étre qualifié ainsi — envers les parties
mentionnées. Comme il est dit plus haut, I’ Assemblée générale ne demande pas 1’avis de la Cour sur la question de savoir
si ces obligations ont été respectées dans une situation particuliére, ou plus généralement sur les droits respectifs des
Israéliens et des Palestiniens dans le différend qui les oppose. Voir Sahara occidental, avis consultatif, C.1.J. Recueil 1975,
p- 27, par. 42 (I’avis donné a I’ Assemblée générale sur la question des droits du Maroc sur le Sahara occidental a 1’époque
de la colonisation serait sans effet sur les droits détenus par I’Espagne en tant que puissance administrante).

6 Réglement concernant les lois et coutumes de la guerre sur terre, annexé a la convention (IV) concernant les lois
et coutumes de la guerre sur terre (ci-apres, le « réglement IV de La Haye »), art. 42, 18 octobre 1907, Consolidated Treaty
Series, vol. 205, p. 277.

7 Méme si ses obligations a I’égard d’un territoire occupé ne s’appliquent qu’a ce territoire, Israél reste, en tant que
belligérant, soumis a des obligations en ce qui concerne la protection des personnes civiles en territoire non occupé. Il a
notamment la responsabilité de prendre toutes les précautions possibles pour protéger la population civile sous son controle.
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I’identité de I’Etat en question ou du fait que I’occupation soit considérée comme injuste ou illicite
au regard du jus ad bellum®.

8. La question de savoir si le critére de 1’occupation est rempli est une question de fait.
Factuellement, il doit &tre établi, entre autres choses, que la résistance organisée a été vaincue dans
la zone en question et que les forces d’invasion ont pris des mesures pour y asseoir leur autorité.
Alors méme que la Cour délibére, le Hamas conserve des éléments de controle a Gaza, et la situation
sur le terrain continue d’évoluer en fonction de la négociation et de la mise en ceuvre du cessez-le-feu.
Israél lui-méme a contesté, non sans raison, que le cadre juridique régissant les hostilités a Gaza soit
le droit de I’occupation belligérante’.

9. Le droit de ’occupation concerne essentiellement « un ensemble trilatéral complexe de
relations juridiques entre la puissance occupante, I’autorité souveraine temporairement évincée et les
habitants du territoire occupé »'° ; il ne s’intéresse pas aux interactions entre la puissance occupante
et des organisations internationales ou des Etats tiers. Il établit les droits et les devoirs d’une
puissance occupante au regard du droit international humanitaire, en tenant compte de considérations
a la fois militaires et humanitaires. Les régles du droit de I’occupation sont énoncées dans des traités,
en particulier le réglement IV de La Haye et la quatriéme convention de Genéve'!. Certaines d’entre
elles peuvent aussi s’appliquer en tant que régles de droit international coutumier.

10. En outre, la question soumise a la Cour ne porte pas sur un organisme particulier de I’ONU,
mais sollicite un avis général sur des obligations relativement a 1’ensemble de ses organes et
organismes. A supposer que d’autres participants a la présente procédure veuillent s’en tenir aux
obligations vis-a-vis de 'UNRWA, rappelons qu’aucun droit ou obligation juridiques découlant du
droit de I’occupation n’impose que cet organe en particulier soit autorisé a poursuivre ses activités
dans le Territoire palestinien occupé, ni permet de penser qu’Israél ne peut pas prendre de mesures
pour assurer sa propre sécurit¢ dans ses relations avec 'UNRWA ou d’autres organismes
internationaux.

8 Voir, par exemple, United States v. List, et al. (The Hostage Case), Nuremberg Military Tribunal Case 7,
Judgment of the Tribunal (Feb. 19, 1948)

(« Nous souhaitons tout d’abord préciser que le droit international ne fait aucune distinction entre
un occupant licite et un occupant illicite en ce qui concerne les devoirs respectifs de 1’occupant et de la
population dans le territoire occupé. Il n’y a pas de lien réciproque entre la maniére dont se déroule
I’occupation militaire du territoire et les droits et devoirs mutuels de 1’occupant et de la population une fois
la relation effectivement établie. »)

° Voir, par exemple, State of Israel, Ministry of Foreign Aff., Hamas-Israel Conflict 2023: Key Legal Aspects, p. 7
(Nov. 3, 2023), www.gov.il/en/pages/hamas-israel-conflict2023-key-legal-aspects (consulté le 25 février 2025). De fait, la
situation sur le terrain est aujourd’hui différente méme de ce qu’elle était lorsque la Cour a examiné pour la derniere fois
la question de I’application du droit de 1’occupation au Territoire palestinien occupé, dans son avis consultatif du 19 juillet
2024.

10Voir U.S. Department of Defense, Law of War Manual, par. 11.1 (July 2023), www.defense.gov/News/Releases/
Release/Article/3477385/defense-department-updates-its-law-of-war-manual/ (consulté le 25 février 2025).

1 Les dispositions de la quatriéme convention de Genéve relatives & 1’occupation complétent celles du réglement IV
de La Haye sur le méme sujet. Voir convention de Geneve relative a la protection des personnes civiles en temps de guerre
(ci-apres, la « quatriéme convention de Geneve »), art. 154, 12 aotut 1949, Nations Unies, Recueil des traités (RTNU),
vol. 75, p. 287. Méme si Israél n’est pas partie a la convention de La Haye de 1907, les éléments essentiels du réglement IV
de La Haye reflétent le droit international coutumier applicable a toute occupation belligérante.
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11. Le droit de I’occupation impose a la puissance occupante des obligations de base pour
garantir la protection de la population civile en territoire occupé!’. La puissance occupante a
notamment des obligations en ce qui concerne la fourniture de services de base et d’aide humanitaire.
Ainsi, I’article 55 de la quatriéme convention de Geneve dispose que, « [d]ans toute la mesure de ses
moyens, la Puissance occupante a le devoir d’assurer 1’approvisionnement de la population en vivres
et en produits médicaux » '3, et les articles 59 a4 62 imposent a cette méme puissance des devoirs
s’agissant d’autoriser et faciliter les envois de secours a la population du territoire occupé lorsque
celle-ci est insuffisamment approvisionnée. Il importe de relever, compte tenu de la question soumise
a la Cour, que méme ces dispositions-la ne prescrivent pas les méthodes précises par lesquelles la
puissance occupante doit s’acquitter de ces devoirs. Dans son commentaire de 1958 de la quatriéme
convention de Genéve, le Comité international de la Croix-Rouge (CICR) explique ce qui suit a
propos de Particle 55 :

« Le devoir d’assurer ainsi 1’approvisionnement est renforcé par 1’obligation
d’importer les articles nécessaires lorsque les ressources du territoire occupé seront
insuffisantes. Notons a ce sujet que la Convention ne précise pas les modalités
d’exécution de cette obligation. L 'occupant, qui garde une entiere liberté d’action a cet
égard, est ainsi en mesure de tenir compte des circonstances du moment.

Ce qui importe, c’est que la Puissance occupante prenne, en temps utile et avec
tous les moyens dont elle dispose, les mesures permettant de procurer a la population
du territoire occupé les denrées indispensables; il est sans importance qu’elles
proviennent de son propre territoire national ou de tout pays, allié¢, neutre ou méme
ennemi', »

12. La quatriéme convention de Genéve énonce des régles qui régissent la présence et les
activités d’organismes humanitaires impartiaux et de sociétés de secours lorsque la puissance
occupante remplit son devoir d’assurer 1’approvisionnement de la population du territoire occupé en
vivres et en produits médicaux. Ces régles laissent néanmoins a la puissance occupante une marge
de discrétion pour préserver ses intéréts militaires et de sécurité, et ne lui imposent pas d’accepter
tous les acteurs sans condition. Par exemple, les articles 59 et 61, qui traitent des actions de secours,
font expressément référence au réle que peuvent jouer des acteurs tels que le CICR, d’autres
organismes humanitaires et d’autres Etats dans la fourniture de ’aide humanitaire's. L’article 59
dispose que «[lJorsque la population d’un territoire occupé ou une partic de celle-ci est
insuffisamment approvisionnée, la Puissance occupante acceptera les actions de secours faites en
faveur de cette population et les facilitera dans toute la mesure de ses moyens »'¢. Il précise en outre
que ces actions peuvent étre entreprises soit par des Etats, soit par « un organisme humanitaire

12 Voir réglement IV de La Haye, note [6] ci-dessus, art. 43. Par le fait de I’occupation, la puissance occupante est
investie du pouvoir d’exercer certains des droits liés a la souveraineté, bien que la souveraineté ne lui appartienne pas.
« L’article 43, qui traite des pouvoirs généraux de I’occupant, mentionne a la fois les obligations de la puissance occupante
et les droits dont elle jouit dans I’exécution de ces obligations. Il est en ce sens une sorte de mini-constitution pour
I’administration de I’occupation ; ses orientations générales guident toute mesure normative ou autre prise par 1’occupant. »
Eyal Benvenisti, « The International Law of Occupation », 69 ([OUP], 2¢ éd., 2012).

13 Quatriéme convention de Genéve, note 11 ci-dessus, art. 55. Selon le commentaire de 1958 du Comité
international de la Croix-Rouge (CICR), la formule « dans toute la mesure de ses moyens » a été insérée pour montrer que
les auteurs « ont voulu tenir compte des difficultés matérielles auxquelles une Puissance occupante peut avoir a faire face
en temps de guerre (problémes financiers, de transports, etc.) ». CICR, commentaire de la quatriéme convention de Geneve,
p. 333, Jean S. Pictet, éd. 1958 (ci-apres, « Pictet »).

14 Ibid. (les italiques sont de nous).
15 Voir aussi la quatriéme convention de Genéve, note 11 ci-dessus, art. 10.

16 Ibid., art. 59.



-5-

impartial, tel que le [CICR] »'”. L’article 61 dispose de méme que la supervision de la distribution
des envois de secours par la puissance protectrice peut étre déléguée, « a la suite d’un accord entre
la Puissance occupante et la Puissance protectrice, & un Etat neutre, au [CICR] ou & tout autre
organisme humanitaire impartial ». Le CICR, dans son commentaire de 1958, apporte des précisions
sur la condition de I’impartialité requise des organismes pourvoyeurs d’aide humanitaire. Il explique
que les Etats neutres sont seuls en mesure d’offrir les garanties d’impartialité indispensables, et qu’il
est lui-méme mentionné « a la fois en raison de ses qualifications propres et comme exemple d’une
institution humanitaire présentant toutes garanties d’impartialité »'®. Cet éclairage mérite d’étre
souligné dans le présent contexte, étant donné que ’'UNRWA a manifestement manqué a préserver
I’impartialité de ses installations et de son personnel.

13. L’article 63 de la quatrieme convention de Genéve traite des activités des sociétés
nationales de la Croix-Rouge, d’autres sociétés de secours et d’« organismes spéciaux d’un caractére
non militaire » créés « afin d’assurer les conditions d’existence de la population civile par le maintien
des services essentiels d’utilité publique, la distribution de secours et I’organisation du sauvetage ».
Comme I’article 59, I’article 63 souligne que les sociétés de la Croix-Rouge et d’autres acteurs
humanitaires doivent mener leurs activités humanitaires conformément aux principes de la Croix-
Rouge (notamment I’impartialité¢ et la neutralité). L’article 63 permet également a la puissance
occupante d’imposer des mesures a ces acteurs si cela est nécessaire en raison d’impérieuses
considérations de sécurité'’.

14. Ces obligations pour la protection de la population du territoire occupé préservent le droit
de la puissance occupante de servir ses intéréts militaires et de sécurité. Elles tiennent compte de ses
besoins en matiére de sécurité et n’imposent pas d’obligations inconditionnelles en ce qui concerne
la présence ou les activités de I’ONU, d’autres organisations internationales ou d’Etats tiers. Et méme
si la maniére dont sont appliquées ces obligations n’est pas ce qu’il est demandé a la Cour
d’examiner, il est incontestable qu’Israél est amplement fondé a récuser la prétendue impartialité de
I"UNRWA.

17 Méme si Israél n’est pas partie au protocole additionnel I aux conventions de Genéve et n’est donc pas soumis a
ces restrictions, les articles 69 a 71 de cet instrument illustrent aussi la latitude que conservent les Etats qui y sont parties.
Protocole additionnel aux conventions de Genéve du 12 aolt 1949 relatif a la protection des victimes des conflits armés
internationaux (protocole I), art. 69-71, 8 juin 1977, RTNU, vol. 1125, p. 3. L’article 71 dispose ainsi que les activités des
personnels de secours ne peuvent étre limitées et leurs déplacements temporairement restreints qu’en cas de nécessité
militaire impérieuse. Il dispose en outre que ces personnels ne peuvent outrepasser les limites de leur mission et doivent
«en particulier tenir compte des exigences de sécurité de la Partie sur le territoire de laquelle il[s] exerce[nt] [leur]s
fonctions », et précise qu’il « peut étre mis fin a la mission de tout membre du personnel de secours qui ne respecterait pas
ces conditions ».

18 Pictet, note 13 ci-dessus, p. 345.

19 L article 63 dispose que « [s]ous réserve des mesures temporaires qui seraient imposées a titre exceptionnel par
d’impérieuses considérations de sécurité de la Puissance occupante[,] les Sociétés nationales de la Croix-
Rouge ... reconnues pourront poursuivre les activités conformes aux principes de la Croix-Rouge », et que les autres
sociétés et organismes de secours « devront pouvoir poursuivre leurs activités humanitaires dans des conditions
similaires », conformément aux principes de la Croix-Rouge, notamment les principes d’impartialité et de neutralité.
Comme I’explique le CICR dans le commentaire de I’article 63, « [l]es immunités accordées aux Croix-Rouges et autres
sociétés de secours des pays occupés ont pour corollaire le devoir des dirigeants et du personnel de ces sociétés d’observer
une stricte neutralité et de veiller scrupuleusement a s’abstenir de toute activité politique ou militaire ». Pictet, note 13
ci-dessus, p. 357.
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LES OBLIGATIONS DES ETATS MEMBRES EN CE QUI CONCERNE LA PRESENCE
ET LES ACTIVITES DE L’ONU, D’AUTRES ORGANISATIONS
INTERNATIONALES ET D’ETATS TIERS

15. En tant que parties a la Charte des Nations Unies, les Etats Membres de I’ONU acceptent
d’agir conformément aux principes énoncés a ’article 2 dans la poursuite des buts mentionnés a
Particle 1, ainsi que de se conformer aux dispositions qui définissent la relation entre les Etats
Membres et ’ONU en tant qu’organisation internationale. La Charte prévoit en outre la possibilité
que des obligations juridiquement contraignantes découlent d’actions du Conseil de sécurité. Le fait
est que le Conseil de sécurité et I’Assemblée générale s’emploient de longue date a tenter de mettre
fin au conflit entre Israél et les Palestiniens. Du point de vue du droit international, cependant, ni la
Charte ni ces efforts déployés par le Conseil de sécurité et I’ Assemblée générale n’ont imposé a Israél
d’obligations supplémentaires concernant spécifiquement 1’ONU, les organisations internationales
ou les Etats tiers qui entendent mener des activités dans le Territoire palestinien occupé.

16. Le paragraphe 5 de I’article 2 de la Charte prévoit que « [lJes Membres de 1’Organisation
donnent a celle-ci pleine assistance dans toute action entreprise par elle conformément aux
dispositions de la ... Charte et s’abstiennent de préter assistance a un Etat contre lequel
I’Organisation entreprend une action préventive ou coercitive ». Depuis I’entrée en vigueur de la
Charte, le paragraphe 5 de I’article 2 a été interprété comme signifiant « que les Membres seront
tenus de donner a 1’Organisation toute assistance que leur imposent de donner leurs obligations en
vertu de la Charte »?°. Conformément aux pouvoirs et fonctions des organes principaux énoncés dans
la Charte, le paragraphe 5 de I’article 2 est limité dans son application par le fait que 1’« action » ne
peut étre entreprise que par le Conseil de sécurité agissant en vertu du chapitre VII?!,

17. Le paragraphe 5 de I’article 2 ne couvre pas les recommandations émises par d’autres
organes de I’ONU, tels que 1’Assemblée générale. Au contraire, interpréter ce paragraphe comme
imposant aux Etats Membres une obligation positive de préter assistance a I’Organisation en lien
avec une résolution de I’un quelconque de ses organes en I’absence d’une action juridiquement
contraignante du Conseil de sécurité reviendrait a élargir démesurément les pouvoirs des organes de
I’ONU. Or, ce n’est pas ce que dit le texte de la Charte et ce serait en contradiction avec 1’ attribution
au Conseil de sécurité de la responsabilité principale du maintien de la paix et de la sécurité
internationales?.

20 U.S. Department of State, Charter of the United Nations, Report to the President on the Results of the San
Francisco Conference by the Chairman of the United States Delegation 42 (1945) (ci-apres, « Report on the Results of the
San Francisco Conference ») ; voir aussi Hans Kelsen, Law of the United Nations: A Critical Analysis of its Fundamental
Problems: With Supplement, 97 (1950, réédité en 2010) (faisant observer que « 1’obligation faite aux Membres par
I’article 25 est une précision de 1’obligation générale que leur fait le paragraphe 5 de I’article 2, a savoir celle de donner a
I’Organisation pleine assistance dans toute action entreprise par elle conformément aux dispositions de la Charte »).

21 Report on the Results of the San Francisco Conference, p. 44 (ou il est dit qu’« une action ne peut étre entreprise
en vertu [du] chapitre [VII] de la Charte qu’apres que le Conseil de sécurité a établi 1’existence d’une menace contre la
paix, d’une rupture de la paix ou d’un acte d’agression ») ; voir aussi Documents de la Conférence des Nations Unies sur
I’organisation internationale, tome VI, Conférence de San Francisco, douzieme séance du Comité, p. 353-354, doc. 810,
1/1/30, 6 juin 1945 (déclaration de la Norvége, pour qui « le mot “Organisation” dont on se sert dans le paragraphe se
rapporte au Conseil de sécurité », qui est « le seul organisme ayant le pouvoir de prendre des mesures »).

22 D’autres articles de la Charte des Nations Unies n’imposent pas plus d’obligations spécifiques supplémentaires
en I’absence d’une action contraignante de I’ONU. Par exemple, I’article 56 exprime 1’engagement des Etats Membres a
coopérer de maniére générale avec 1’Organisation dans la poursuite des buts énoncés a ’article 55, mais il ne peut étre lu
comme imposant une obligation contraignante de coopérer avec celle-ci d’une fagon particuliére. De méme, s’agissant des
obligations des Etats Membres en ce qui concerne les priviléges et immunités de 1’Organisation, la convention sur les
priviléges et immunités des Nations Unies prévoit des mécanismes pour le réglement de tout différend opposant I’ONU et
un Etat Membre au sujet des dispositions de la convention et de leur application, apportant notamment des précisions sur
I’application des articles 104 et 105 de la Charte.
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CONCLUSION

18. Ainsi qu’il a été¢ démontré, 1’éventail des obligations juridiques établies qu’une puissance
occupante doit a des tierces parties — que ce soit & 'UNRWA, a d’autres organisations
internationales ou a des Etats tiers — est limité. Et parmi ces obligations juridiques, celles qui
peuvent trouver a s’appliquer ne sont pas inconditionnelles ; elles sont subordonnées a I’impartialité
des tierces parties et a la marge de discrétion dont dispose la puissance occupante pour prendre en
considération ses intéréts militaires et de sécurité. De plus, dans le contexte de 1’espece, aucune
obligation juridique supplémentaire ne découle du statut d’Israél en tant qu’Etat Membre de ’ONU.
C’est pourquoi les Etats-Unis d’Amérique prient respectucusement la Cour de prendre cela en
considération dans sa réponse a la question dont elle est saisie.

Respectueusement,

Le 28 février 2025.

Département d’Etat des Etats-Unis d’Amérique,
Conseiller juridique par intérim,
(Signé) Richard C. VISEK.
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Je soussigné, Richard C. Visek, représentant des Etats-Unis d’ Amérique, certifie que les copies
de cet exposé sont conformes aux originaux.

Le 28 février 2025.

Département d’Etat des Etats-Unis d’ Amérique,
Conseiller juridique par intérim,
(Signé) Richard C. VISEK.
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