EL CONVENIO DE SEDE ENTRE ESPANA Y EL PROGRAMA
MUNDIAL DE ALIMENTOS (PMA) DE LA BASE LOGISTICA
DEL PMA EN LAS PALMAS DE GRAN CANARIA (2012):
UN ANALISIS ORIENTADO A LA PRACTICA DE LA AYUDA
HUMANITARIA EN CASO DE CATASTROFE

THE HOST STATE AGREEMENT BETWEEN SPAIN AND THE WORLD
FOOD PROGRAMME (WFP) OF THE WFP’S LOGISTICS BASE IN
LAS PALMAS DE GRAN CANARIA (2012): A PRACTICE-ORIENTED
ANALYSIS OF HUMANITARIAN ASSISTANCE IN CASES OF
DISASTER

CARLES PEREZ-DESOY FAGES®

Sumario: I. INTRODUCCION. LA PRESTACION DE LA AYUDA HUMANITARIA EN CASO DE CATASTRO-
FE. APROXIMACION A LA PROBLEMATICA DESDE LA PERSPECTIVA DEL DERECHO DIPLOMATICO. II.
BUSQUEDA DE SOLUCIONES: SOFT LAW Y DERECHO CONVENCIONAL. III. EL SISTEMA DE ALMACENA-
MIENTO LOGiSTICO DE NNUU. IV. EL ACUERDO ENTRE ESPANA Y EL PROGRAMA MUNDIAL DE ALI-
MENTOS (PMA) PARA EL ESTABLECIMIENTO DE OFICINAS DEL PMA EN EspaNA (NUEVA YORK (19-
7-2012): UN ACUERDO DE SEDE, DE BASE LOGISTICA, 2.0. V. CONCLUSIONES. V1. BIBLIOGRAFIA.

ResumENn: Este articulo tiene por objetivo analizar el convenio de sede entre Espaiia y el Programa Mundial de
Alimentos (PMA) de la base logistica del PMA en Las Palmas de Gran Canaria (Nueva York, 19-7-2012), desde
la perspectiva de las dificultades logisticas y juridicas que se plantean en la prestacion de la ayuda humanitaria
y de emergencia en caso de catastrofe natural; los retos para conseguir una mayor eficacia y, a la luz de lo an-
terior, estudiar algunas aportaciones juridicas basadas en el régimen de privilegios e inmunidades del Derecho
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I.  INTRODUCCION. LA PRESTACION DE LA AYUDA HUMANITARIA
EN CASO DE CATASTROFE. APROXIMACION A LA PROBLEMATI-
CA DESDE LA PERSPECTIVA DEL DERECHO DIPLOMATICO

En 2012 Espafia y el Programa Mundial de Alimentos (PMA) firmaron el Acuerdo para el
establecimiento de oficinas del Programa Mundial de Alimentos en Esparia (Espana & PMA,
2012) —técnicamente un acuerdo de sede—, para el establecimiento de una base logistica en
el Puerto de la Luz en la isla de Gran Canaria. Se trata de un texto importante, que, sin em-
bargo, ha pasado bastante desapercibido. Antes de comenzar el andlisis del acuerdo, conviene
contextualizarlo, identificando algunas de las dificultades logisticas y juridicas que se plantean
en la prestacion de la ayuda humanitaria y de emergencia en caso de catastrofe natural; los
retos para conseguir una mayor eficacia y, a la luz de lo anterior, estudiar algunas aportaciones
juridicas, basadas en el régimen de privilegios e inmunidades del Derecho Diplomatico.

1.  Antecedentes. La prestacion de la ayuda humanitaria en caso de catastrofe natural

Las dramaticas imagenes de los convoyes de alimentos retenidos en el paso fronterizo de
Gaza, con colas de hasta 25 km (Gémez, 2025) pueden llevarnos a olvidar que los problemas
que plantea la distribucion de la ayuda de emergencia no se suscitan inicamente en los conflic-
tos bélicos, sino también después de una catastrofe natural con tanto o mayor dramatismo que,
en una guerra, aunque ambos responden, como se vera, a marcos juridicos distintos. De hecho,
la distribucion de material humanitario por catastrofes naturales, es, en términos de volumen,
tanto o mas significativa que la vinculada a las guerras.

Los desastres naturales “han formado parte siempre de los procesos evolutivos de la Tierra,
pero los datos estadisticos revelan que su frecuencia y drasticidad se han visto incrementa-
dos en el siglo XXI” (Fernandez, 2024). Los Informes de Evaluacion Global sobre el Riesgo
de Desastres (GAR) de la ONU vienen advirtiendo de un crecimiento sostenido del nimero
de catéstrofes naturales en los ultimos 20 afios con una media anual de entre 350 y 500 de
mediana y gran escala. Ademas, el informe de 2025 (Oficina de las Naciones Unidas para la
Reduccion del Riesgo de Desastres [UNDRR], 2025) sefiala que el coste global, incluyendo
el impacto indirecto, supera ya los 2,3 billones de délares anuales. Y la prevision es que el
numero de desastres alcance los quinientas sesenta al ano (1,5 diario) para 2030 (Fischer, J.,
2022). “Si la humanidad no logra reducir las emisiones de gases de efecto invernadero al rit-
mo necesario para mantener el calentamiento global bajo control, entrara en una era de crisis
mundiales irreversibles y potencialmente incontrolables” (Fischer, J., 2022).

Las causas de las crisis humanitarias provocadas por catdstrofes naturales son variadas: emer-
gencia climdtica, hambrunas, epidemias, tsunamis, o terremotos, entre otras contingencias.
Pero las necesidades esenciales para la supervivencia de las personas afectadas por crisis son
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fundamentalmente iguales, sin importar el lugar donde ocurran. (The Sphere Project, 2018,
p. 6, traduccion propia). Chernobil (1986), el tsunami del indico (2004), el huracn Katrina
(2005), el terremoto de Haiti (2010), o la catastrofe de Fukushima (2011) son ejemplos que
permiten visualizar facilmente episodios catastroficos recientes de efectos devastadores.

A diferencia del Derecho Humanitario de la guerra, que es centenario, el Derecho Internacional
de las Catastrofes (International Disaster Law [IDL]) es relativamente reciente. Y de hecho, en
su encarnacion operativa —existe otra, digamos filantropica, algo anterior'— nace con la segun-
da posguerra mundial, al amparo de la ONU, y de los organismos del sistema de NNUU encar-
gados de la gestion de la ayuda humanitaria. Aronsson-Storrier apunta que “el enfoque en los
desastres comienza a percibirse en la década de 1960, donde pueden rastrearse menciones dis-
persas de las primeras ideas de Disaster Risk Reduction en el trabajo de la Asamblea General (de
la ONU)” (Aronsson Storrier, 2019: 58, traduccion propia). Afortunadamente, tras siete décadas
“la comunidad internacional es consciente de la necesidad de unirse frente a algunas catastrofes,
tanto globales como regionales y de distinta naturaleza” (Fernandez Liesa & Oliva, 2012: 13).

Ante cualquier catastrofe, son muchos los actores involucrados: desde los tradicionales sujetos
de Derecho Internacional, como los Estados y las Organizaciones Internacionales, hasta otros,
de subjetividad mas limitada e incierta, como las personas fisicas, ONG o empresas multina-
cionales. Esta pluralidad refuerza la necesidad de establecer normas que regulen este campo
(Valencia-Ospina, 2008: 153), de lo que se encarga el IDL, proyectandose esencialmente sobre
dos componentes: el humanitario, y el logistico, y que, naturalmente, tiene como principal ob-
jetivo conseguir la mas eficaz prestacion de la ayuda humanitaria tras un episodio catastrofico.

Pero las operaciones humanitarias de prestacion de ayuda suelen plantear cuestiones juridicas
y administrativas complejas. La identificacion de los principales problemas que dificultan la
gestion de la ayuda humanitaria es, pues, fundamental.

En este trabajo, como se vera, se examina con detalle la utilizacion de instituciones caracteris-
ticas del Derecho Diplomatico, como son los privilegios e inmunidades, por ser una via eficaz
para mejorar la prestacion de la ayuda humanitaria, con especial atencion a la forma en que
se abordan en el convenio de sede de la base logistica del Programa Mundial de Alimentos en
Las Palmas de Gran Canaria.

2. Identificacion de problemas en el transporte y distribucion de la ayuda

La llamada “gestion post-catastrofe” (Neal, 1997: 239-264, traduccion propia) es extrema-
damente compleja. Son muchos los actores humanitarios, numerosas las cuestiones organi-
zativas, y extraordinarias las dificultades, particularmente cuando, como en el caso de los
terremotos, la celeridad en la prestacion de la ayuda es esencial.

La Oficina para la Coordinacién de Asuntos Humanitarios (OCHA por sus siglas en inglés),
ocupa una posicion central, ya que, entre otras cosas, ejerce las funciones de secretaria del

1 Se trata de la International Relief Union (IRU), cuyo convenio fue adoptado en 1927 en Ginebra.
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Comité Permanente entre Organismos (IASC, por sus siglas en inglés), que es, desde 1991, el
principal mecanismo de coordinaciéon humanitaria inter-agencias de la ONU para mejorar la
coordinacion y la coherencia en la respuesta internacional ante emergencias humanitarias. En
este sentido, hay que mencionar también, como se verd mas adelante, al Programa Mundial
de Alimentos (PMA) y su eficaz tarea de liderazgo al frente del Logistic Cluster de NNUU.

En caso de catastrofe natural, los Estados estan obligados a cooperar en la medida en que “el
papel principal del Estado afectado implica la obligacion de facilitar la entrada del personal
de socorro y el acceso de bienes y equipos a la zona del desastre” (Zorzi, 2012: 85, traduccion
propia), lo que, como se vera (infra § 11-5), aflade una complicacion adicional a todo el proceso
de prestacion de la ayuda.

Son numerosos los estudios advirtiendo que “las barreras burocraticas que impiden la entrada
de personal, bienes y equipos de socorro (...) asi como las deficiencias reglamentarias para
supervisar y corregir los problemas de calidad y coordinacion, pueden socavar la eficacia de la
ayuda” (Fischer, D., 2015: 1, traduccion propia). En la préctica, este tipo de obstaculos lega-
les pueden ser tan obstructivos para una operacion internacional de socorro, como los fuertes
vientos o las carreteras arrasadas (Adinolfi, 2012).

Conviene hacerse una idea de la enorme complejidad de los retos logisticos a los que se en-
frentan las organizaciones humanitarias en caso de catastrofe. Son muchas las cosas que hay
que organizar contra reloj, y que constituyen un formidable desafio logistico, pero también
juridico. Almacenamiento y transporte de alimentos y ayuda de emergencia; pero también
reclutamiento y transporte del personal de asistencia, gestion de exenciones fiscales, homo-
logaciones, tramitacion de permisos administrativos, —incluyendo los transitos aeroportua-
rios— tanto de personal como, cuando son necesarios, de los perros adiestrados en labores
de rescate. Todas gestiones propicias para que “la tirania de los expertos” acabe generando
embotellamientos y disfuncionalidades. Fischer (Fischer, D., 2015) y Turner (Turner, 2015)
dibujan un escenario dantesco como consecuencia de las complicaciones logisticas y aduane-
ras de las primeras horas en el lugar de la catastrofe, donde generalmente las comunicaciones,
las infraestructuras o la propia administracion aduanera han quedado muy dafiadas, si no es
que, simplemente, han dejado de existir. Tras cualquier catastrofe, las quejas sobre envios de
ayuda humanitaria que nunca llegan a los beneficiarios son siempre numerosas.

La entrada en el territorio del material de emergencia plantea diversos problemas de importan-
cia: ;Hace falta tramitar permisos de importacion? ;Qué sucede con los derechos aduaneros?
.Y la mencionada aquiescencia del Estado receptor? Este tipo de problemas estan extensa-
mente documentados, y la casuistica, ya de por si dramatica, entra a veces en la categoria de
la comedia burocratica.

Son muchas las entidades que han dedicado esfuerzos a tratar de resolver estos problemas,
encabezadas por el Comité Internacional de la Cruz Roja y la Federacion Internacional de
la Cruz Roja y la Media Luna Roja (en adelante CICR y FICR), asi como los organismos
del sistema de NNUU. Pero mientras estas instituciones han sido extremadamente eficaces
y valiosas a la hora de identificar los principales problemas que dificultan la prestacion de
la ayuda, la busqueda de soluciones practicas y efectivas ha sido mucho mas dificultosa
(Grainger et al., 2019).
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(Por qué? No existe una tnica razon; pero la mera enumeracion de las dificultades da una idea
de la complejidad del problema. La Ley-Modelo para la facilitacion y la reglamentacion de
las operaciones internacionales de socorro en casos de desastre y asistencia para la recu-
peracion inicial, o Model Act (Federacion Internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna
Roja [FICR], 2013) constituye una certera identificacion de los principales obstaculos que
dificultan la prestacion de la ayuda humanitaria en caso de catastrofe. La mera enunciacion
de sus nueve capitulos y 71 articulos, ya da idea de su ambicioso alcance, pero también de las
dificultades que entrafia: iniciacion y terminacion de la asistencia internacional; coordinacion
y preparacion; responsabilidades generales de los agentes que prestan asistencia; facilidades
juridicas para los agentes; personal internacional; entrada de bienes y equipo internacional
para casos de desastre; entrada expedita y restricciones de uso para bienes y equipos especifi-
cos para casos de desastre; disposicion permitida de equipo y bienes no utilizados; transporte;
capacidad legal y empleo; tributacion por parte de los agentes internacionales que prestan
asistencia; divisa y banca; supervision, presentacion de informes y sanciones; y, finalmente,
transito de la asistencia internacional. Los ejemplos de episodios conflictivos son innumera-
bles. Turner refiere el caso de un cargamento de vacunas contra la polio, por valor de casi 1.8
$ millones, que, en 2013, tuvo que ser desechado a causa de un incorrecto almacenamiento a
la temperatura adecuada en el aeropuerto de Kabul (Turner, 2015: 9). Una buena muestra de
lo que se trata de evitar.

3. Barreras aduaneras. La imprescindible rapidez

Existe un amplio consenso entre los expertos en que, de entre toda esta densa telarana de impe-
dimentos que surgen en caso de desastre natural, el principal problema es la entrada del mate-
rial de emergencia en el territorio de la catastrofe. En particular la cuestion de las aduanas del
Estado receptor de la ayuda, identificada como el primer y més extraordinario enemigo para
la prestacion de la asistencia (véase Gillard, 2013, para mas detalles), que, paradojicamente,
en medio de escenarios de devastacion apocalipticos, acostumbran con mas frecuencia de la
esperada, a gozar de una excelente salud.

Que el principal problema es el cruce de las fronteras, se pone de manifiesto en episodios
como las mortales riadas de Valencia en octubre de 2024, donde, en las primeras horas pos-
teriores al meteoro se acumularon en la zona del siniestro miles de voluntarios y de material,
procedentes de otros puntos de Espaia, hasta el punto de que las autoridades tuvieron que ad-
vertir que solo se aceptarian envios de dinero en lugar de ayuda material. Pero claro, no habia
aduanas que sortear.

Turner apunta que, destruidas por la catastrofe o no, “desgraciadamente, muy pocas admi-
nistraciones de aduanas estan adecuadamente preparadas para la posibilidad de que, un dia,
tengan que recibir un elevado niimero de vuelos en un corto periodo de tiempo” (Turner, 2015:
3, traduccion propia).

En este sentido, Fischer advierte que la necesidad imperiosa de contar con un acceso priori-
zado para los envios destinados a atender necesidades criticas tras una catastrofe acostum-
bra a chocar con el hecho de que, con frecuencia, ni en los Estados afectados —ni tampoco
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en los Estados de transito y origen— se ha creado la reglamentacion necesaria para ello
(Fischer, D., 2015: 98). Ya se sabe que, solamente nos acordamos de Santa Barbara cuando
truena. Sorprendentemente, es infrecuente la creacion de un procedimiento ad hoc después
de que la catastrofe se haya producido. Ciertamente existen unos pocos Estados —algunos
inspirados en la Model Act— que si tienen previsiones en sus leyes domésticas, permitien-
do exenciones aduaneras para importar ayuda humanitaria. Pero, aun asi, los problemas de
caracter aduanero, incluyendo retrasos, restricciones e impuestos, contintian siendo mencio-
nados como el principal escollo cuando se habla de respuesta internacional a una catéstrofe
(Fischer D., 2015: 98).

Los obstaculos se plantean pues no tanto en la identificacion de los problemas, que son bien
conocidos, sino en la busqueda de las posibles soluciones a los numerosos desafios plantea-
dos; logisticos, pero también juridicos, algunos de los cuales son el objeto de este trabajo.

1. BUSQUEDADE SOLUCIONES: SOFT LAWY DERECHO CONVENCIO-
NAL

El marco juridico que regula la respuesta internacional ante desastres se caracteriza por su
notable fragmentacion, distribuido en un complejo entramado formado por multiples instru-
mentos normativos de diversa naturaleza> —declaraciones, codigos, directrices, protocolos y
procedimientos— que se encuentran dispersos en diversas ramas del derecho internacional:
privilegios e inmunidades, normativas aduaneras, regulaciones de transporte y telecomuni-
caciones. Predominan en este entramado los tratados bilaterales, ya sea entre Estados o entre
estos y organizaciones humanitarias internacionales (Bannon, 2008: 845).

De hecho, como advierte Fernandez Liesa, desde el punto de vista regulatorio, las normas
internacionales no convencionales estan todavia por clarificar, “tanto desde la perspectiva
de los principios fundamentales aplicables al &mbito de los desastres, como de las normas
aplicables a los diferentes ciclos de un desastre, desde antes de que se produzca, hasta las
aplicables al acontecimiento, las actividades de socorro y posterior rehabilitacion” (Fernan-
dez Liesa, 2012: 23).

EIIDL adolece de lagunas importantes: limitacion por el alcance geografico de los instrumen-
tos pertinentes (a menudo debido a la falta de ratificacion), restricciones por razon del objeto
(ya sea por limitarse a tipos particulares de desastres —vg. nuclear—, o a un sector o actividad
particular), o la falta de atencion a algunos de los principales actores (particularmente las ONG
y la FICR). También hay posibles esferas de superposicion, en particular con respecto a los

2 Pueden ser incluso acuerdos relativos a las fuerzas militares conocidos como SOFA (Status of Forces
Agreement) o VFA (Visiting Forces Agreement), que pueden incluir disposiciones sobre asistencia de emer-
gencia de gran eficacia. Estos mecanismos permiten desplegar asistencia militar en contextos de crisis,
garantizando simultaneamente la seguridad juridica de las fuerzas desplegadas. Este tipo de acuerdos que-
dan al margen de este trabajo, por su especificidad, pero conviene sefalar que algunos paises, sélo prestan
ayuda de emergencia con unidades militares si existe un SOFA o un VFA, que les de la adecuada cobertura
en materia de privilegios e inmunidades.
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diversos sistemas para canalizar las solicitudes y ofertas de asistencia internacional. Ademas,
pocos sistemas juridicos nacionales estan adecuadamente preparados para recibir asistencia
internacional, lo que da lugar a la adopcion de normas ad hoc y a la confusion después de un
desastre, justo en el momento menos adecuado (Fernandez Liesa, 2012: 23).

Ante este confuso panorama, Valencia-Ospina, apunta que el Derecho Internacional de las Ca-
tastrofes se encuentra todavia “en estado amorfo”, (Valencia-Ospina 2008: 156) lo que, desde
luego, es de poca ayuda para enfrentar una emergencia inesperada. En todo caso, las fuentes
—y por tanto las vias principales para encontrar soluciones a los problemas identificados en la
gestion de la ayuda humanitaria en caso de catastrofe—, aunque heterogéneas, pueden agru-
parse en dos categorias: el Soft Law y el derecho convencional.

1.  Soft Law

El término Soft Law se entiende como un conjunto de normas no vinculantes que influyen en
la préctica juridica (Real Academia Espafiola, s.f.). Por su caracter no obligatorio puede llegar
a convertirse —y este es, con frecuencia, el caso del IDL—, en poco operativas.

Han sido muchas las entidades que se han volcado en el andlisis de la respuesta a los desastres
naturales y las correspondientes operaciones internacionales de socorro en el &mbito del Soft
Law. Los organismos del sistema de NNUU, desde luego, pero también otros, como el CICR,
que ha dedicado numerosos esfuerzos y estudios a esta cuestion y a buscar soluciones, que
han cristalizado en documentos de referencia, como las Directrices para la facilitacion y la
reglamentacion nacionales de las operaciones internacionales de socorro en casos de desas-
tre y asistencia para la recuperacion inicial (también denominadas “las Directrices IDRL”)
adoptadas en 2007 por la XXX Conferencia Internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna
Roja. (FICR, 2007)

Excede del objeto de este trabajo profundizar en andlisis del largo elenco de documentos
consagrados a estudiar este tema. Pero si parece conveniente mencionar, sin animo de exhaus-
tividad, algunos particularmente relevantes, como las Normas modelo sobre disposiciones de
ayuda en caso de catastrofe (Instituto de las Naciones Unidas para Formacion Profesional e
Investigaciones [UNITAR], 1982); un conjunto de regulaciones-tipo para operaciones de so-
corro en casos de desastre, que aborda aspectos operativos como la entrada y movimiento del
personal de asistencia, el despacho aduanero de bienes, y las condiciones para la prestacion
de asistencia, siempre, por supuesto, con el consentimiento del Estado afectado. Lamentable-
mente, no ha sido posible plasmarlas en un tratado multilateral. (Fischer & Oraa, 2000: 73)

Otro documento clave es el Hyogo Framework for Action (UNDRR, 2005), que establece “prio-
ridades para todos los gobiernos y la comunidad internacional a fin de mejorar la reduccion y
mitigacion del riesgo de desastres” (Fischer D., 2015, p. 15, traduccion propia). Su sucesor, el
Marco de Sendai para la Reduccion del Riesgo de Desastres 2015-2030 (UNDRR, 2015), cons-
tituye otra referencia de gran valor sobre como hacer frente a las catastrofes naturales.

También es preciso citar la ya mencionada Model Act (2013), que tiene por objeto servir de
referencia e inspirar a los Estados para que lleven a cabo modificaciones en su legislacion
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doméstica, para adaptarla de cara a eventuales catastrofes naturales. Desafortunadamente, a
pesar de la seriedad y ambicioso alcance de este y otros ejercicios similares, la Model Act con-
tinua perteneciendo al ambito del Soft Law, y sufre por tanto de sus limitaciones.

En la misma linea se inscribe el Proyecto de directrices del Instituto Max Plank (Max Planck
Institute for Comparative Public Law and International Law, 2016), una compilacion de re-
comendaciones y principios desarrollados por prestigiosos expertos, que busca guiar la accion
internacional y estatal en temas juridicos complejos —como es el caso de la proteccion de per-
sonas en casos de desastre—, generando un marco de referencia ampliamente respetado en la
comunidad juridica internacional, aunque de nuevo lastrado por las limitaciones del Soft Law.

También son de especial relevancia algunos documentos de NNUU, como —por citar solo los
mas importantes— las resoluciones —ciertamente no vinculantes— de la Asamblea General
de la ONU 46/182 (Asamblea General de NNUU [AGNU], 1991) sobre “Fortalecimiento de
la coordinacion de la asistencia humanitaria de emergencia de las Naciones Unidas”, y 57/150
(AGNU, 2002), sobre el “Fortalecimiento de la eficacia y la coordinacion de la asistencia in-
ternacional a las operaciones de busqueda y salvamento en zonas urbanas”.

Son todos ellos —y hay muchos més— instrumentos sin duda muy valiosos, pero cuya simple
enumeracion, pone de manifiesto su extrema fragmentacion y heterogeneidad, y la ausencia
de una muy necesaria aproximacion holistica (Hernaez, 2018: 7). Describen exhaustivamente,
con admirable precision los problemas a los que se enfrenta la distribucion de ayuda humani-
taria en caso de catastrofe, pero, tal como advierte Jakovlievic, “se pensé que si se redactaban
esos modelos los gobiernos concertarian acuerdos apropiados y que su reiterado uso ayudaria
a formular normas generales” (Jakovlievic,1987: 509); unas expectativas muy optimistas que,
lamentablemente, no se han cumplido.

(Qué sucede con la otra fuente principal del IDL que es el derecho convencional?

2. El IDL en el derecho de los tratados

El niimero de instrumentos disponibles que se aplican de forma mas directa y que estan con-
cebidos especificamente para el componente operativo de la proteccion (esto es, la asistencia)
en casos de desastre, es numeroso; existen “mds de ciento cincuenta tratados bilaterales y
memorandos de entendimiento, multiples resoluciones de la Asamblea General de Naciones
Unidas, instrumentos adoptados por la Cruz Roja y otras entidades internacionales, asi como
mas de cien leyes internas que se refieren a los desastres” (Organizacion de las Naciones Uni-
das, 2007).

Paradojicamente, los convenios de caracter general son muy escasos (Valencia-Ospina, 2008:
156). Hay tratados multilaterales de caracter regional, como el Acuerdo de la ASEAN sobre
gestion de desastres y respuesta de emergencia de 2005 —aprobado, nada sorprendentemente,
tras el tsunami de 2004— la Convencion interamericana para facilitar la asistencia en casos
de desastre de 1991, o el Mecanismo de proteccion civil de la UE. La Organizacion Mundial
de Aduanas (OMA) —que no forma parte del Sistema de NNUU— también ha analizado con
detalle esta cuestion, con aportaciones detalladas y complejas, como el Convenio de Kioto
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revisado para la Simplificacion y Armonizacion de los Regimenes Aduaneros (RKC)**(OMA,
1999). Sin embargo, como afirma Valencia-Ospina “a nivel multilateral no existe ninglin ins-
trumento amplio de caracter universal que aborde los aspectos generales de la proteccion de
las personas en casos de desastre” (Valencia-Ospina, 2008: 156).

(Cuadl es el motivo de este déficit de tratados de &mbito universal en el IDL?

3.  ElProyecto de convencion para acelerar la prestacion de socorro de emergencia, y
las razones por las que fracasé

Una de las razones por las que —a diferencia del Derecho Internacional Humanitario, que
cuenta con un corpus convencional codificado en los convenios de Ginebra y sus protocolos
adicionales—, el Derecho Internacional de los Desastres carece de un tratado marco de carac-
ter general, —el IDL sigue carente de este tratado de caracter general, radica en buena parte en
la enorme reticencia de los Estados a aceptar una norma de este tipo, que muchos consideran
de cardcter invasivo, y lesiva para su soberania, y la preferencia por otros instrumentos juri-
dicos, distintos de una convencion vinculante, como los que ya hemos visto en el &mbito del
Soft Law. Esta fue, de hecho, la principal razon por la que fracasé el Proyecto de convencion
para acelerar la prestacion de socorro de emergencia, que fue presentado en 1984 al Consejo
Econdémico y Social (ECOSOC) para su examen (Fischer, D., 2015: 28).

Ala oposicion de los Estados hubo que sumar las reticencias de un grupo importante de ONG,
que argumentaban que el proyecto de convencion podia “poner en riesgo los progresos con-
seguidos a lo largo de los afios en la prestacion de asistencia humanitaria”, y qué, ademas,
podia conllevar un apuntalamiento de la soberania nacional reforzando “la insistencia de los
gobiernos en que no haya injerencia en sus asuntos internos”. (Secretaria de las Naciones
Unidas, 2007: 10)

A pesar de no haber prosperado, el Proyecto de acuerdo de 1984 ofrece “un punto de referen-
cia util para los tipos de normas que podrian incluirse en un instrumento juridico si se decidie-
ra optar por esta posibilidad”. (Valencia-Ospina, 2008: 158). En este sentido, parece oportuno
destacar algunas de las disposiciones innovadoras del texto, pensadas para dar respuesta a
algunos de los problemas que dificultan una eficaz prestacion de la ayuda humanitaria en caso
de desastre natural.

3 El objetivo del Convenio de Kioto de 1973, asi como el de su version revisada de 1999 (RKC), era simpli-
ficar y armonizar los regimenes aduaneros, facilitando el comercio internacional mediante la reduccion de
divergencias entre practicas aduaneras. La RKC incluye disposiciones relacionadas con el socorro en situa-
ciones de emergencia a través de anexos especificos, concretamente el Anexo J.5, que se refiere a los envios
de socorro en situaciones de emergencia. Este anexo proporciona directrices para facilitar el movimiento
transfronterizo de ayuda humanitaria y bienes de socorro, como alimentos, medicamentos y refugios, en
respuesta a desastres naturales o causados por el hombre. Estas disposiciones buscan agilizar los procedi-
mientos aduaneros para permitir que la ayuda humanitaria llegue rapidamente a las personas afectadas por
desastres, lo cual es crucial para salvar vidas y aliviar el sufrimiento en situaciones de emergencia.

4 En 2018, la OMA lanz6 una revision exhaustiva del Convenio de Kioto Revisado.
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Asi, por ejemplo, el proyecto prevé que el Estado donde ha sucedido la catéstrofe conceda los
privilegios e inmunidades necesarios, para que el personal del Estado asistente pueda llevar
a cabo sus funciones adecuadamente. Lo que, entre otras cosas, incluye la rapida expedicion
de visados y el reconocimiento de capacidades para el ejercicio profesional —pensemos, por
ejemplo, en el personal sanitario— (art 7).

También incluye previsiones para la identificacion singularizada del material de ayuda, al
efecto de facilitar tanto la entrada en el territorio donde ha sucedido la catastrofe, como el
transito, a través de los otros Estados parte. Y también la simplificacion de la documentacion y
de los tramites aduaneros, asi como el pago de derechos de importacion. Asimismo, contiene
disposiciones dirigidas a los demds Estados parte, para facilitar los sobrevuelos (art 20).

Son, en definitiva, normas no sélo innovadoras, sino que probablemente hubiesen podido ser
muy utiles para mejorar la distribucion de la ayuda humanitaria en caso de catastrofe, si hu-
biesen llegado a ver la luz.

4.  Consecuencias del fracaso. Explorando otros caminos

Con posterioridad a este episodio se han aprobado —ya hemos citado algunos— un buen
numero de tratados sectoriales y regionales sobre la respuesta a las catastrofes naturales, pero

ninguno —hay que repetirlo— con el alcance universal que buscaba el Proyecto de convencion
de 1984 (Fischer, D., 2015: 28).

Otra de las consecuencias negativas del fracaso del Proyecto de convencion de 1984, ha sido un
cierto abandono de la interesante via que ofrecia el Derecho Diplomético, y el establecimiento,
por analogia, de privilegios e inmunidades para facilitar la entrada de material y personal de
emergencia en caso de catéstrofe. A pesar de que, como apunta Fischer, pueden ser un instrumen-
to extremadamente util en caso de catastrofe natural “ya que aborda muchas de las cuestiones
relativas al acceso y las operaciones identificadas como mas problematicas en las operaciones
sobre el terreno. Si bien el contenido de los privilegios e inmunidades varia en cierta medida
segun el titular, su objetivo fundamental es permitir su entrada y salida, asi como poder operar
facilmente en un pais extranjero, con la minima interferencia de las autoridades nacionales (una
vez que los hayan invitado a su pais)” (Fischer, D., 2015: 39, traduccion propia).

A este respecto, conviene mencionar también el Convenio sobre asistencia en caso de acci-
dente nuclear o emergencia radiologica de 1986 (Organismo Internacional de Energia Atomi-
ca [OIEA], 1986), aprobado bajo el impacto del accidente nuclear de Chernébil, apenas cinco
meses después —todo un récord de celeridad— de la catéstrofe del reactor soviético, y que,
sin duda a causa del contexto apocaliptico en el que se gestd, contiene también elementos muy
interesantes en materia de privilegios e inmunidades, para facilitar la ayuda de emergencia. En
este sentido, el titulo del detallado articulo 8, es mas que elocuente: “privilegios, inmunidades
y facilidades”. Desafortunadamente, su caracter limitado por razon de la materia impide su
utilizacion en otro tipo de catéstrofes.

El Convenio sobre asistencia en caso de accidente nuclear, es, al igual que el Convenio de
Tampere sobre el suministro de recursos de telecomunicaciones para la mitigacion de catastro-
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fes y las operaciones de socorro en caso de catastrofe de 1998 (Naciones Unidas, 1998), una
de las “varias convenciones multilaterales (que) abordan la necesidad de reducir o eliminar las
barreras reglamentarias para facilitar la asistencia humanitaria. (...) (y que) contienen disposi-
ciones relativas a la facilitacion del transito y al otorgamiento al personal de la parte que presta
asistencia de los privilegios, inmunidades y exenciones necesarios de impuestos, derechos y
otros gravamenes” (Strobeyko, 2021: 7, traduccion propia).

Conscientes probablemente del precedente del proyecto fallido de 1984, los redactores del
Convenio de Tampere intentaron algo parecido, aunque circunscrito al ambito mucho mas li-
mitado de las comunicaciones. Asi, se concedian privilegios e inmunidades al personal técnico
de comunicaciones para facilitar su labor, pero se hacia en condiciones sumamente restricti-
vas, con privilegios de caracter funcional, mucho méas limitados que los de caracter personal.

Pero, a pesar de esta aproximacion pragmatica, el Convenio de Tampere ha sido objeto de
bastantes criticas. ;Por qué? Por su complejidad técnica y juridica (vg. algunas legislaciones
nacionales dificultan la importacion de material, e incluso prohiben la instalacion rapida de
equipos de comunicaciones en zonas de catastrofe) que se ha traducido en un bajo numero de
ratificaciones, plagadas ademas de reservas y excepciones que reducen, aiin mas, su eficacia
como instrumento de &mbito universal (ITU News, 2007).

Asimismo, ha sido criticado por su cardcter limitado en razén de la materia —critica com-
partida con el Convenio de asistencia en caso de accidente nuclear—, pero también, por ser
objeto de un diagnostico muy parecido al de la Model Act: 1a pesada losa que constituyen las
exigencias de verificacion y control de las especificaciones técnicas. Hasta el punto de que la
propia Union Internacional de Telecomunicaciones (UIT) ha instado a los Estados a que “le-
vanten los obstaculos reglamentarios que impiden utilizar las tecnologias de la informacion y
la comunicacion (TIC), entre los que cabe sefialar los requisitos para la obtencion de licencias
de utilizacion de frecuencias y las restricciones a la importacion de equipos y al movimiento
de personal humanitario” (ITU News, 2007, traduccion propia).

En esta misma linea, también hay que mencionar el Model agreement on customs facilita-
tion in international emergency humanitarian assistance (Organizacion Mundial de Aduanas,
1996), impulsado por OCHA y aprobado —al igual que el Convenio de Kyoto revisado de
1999— por la OMA. Es un texto que establece medidas recomendadas para simplificar y
acelerar el despacho aduanero de bienes destinados a asistencia humanitaria en situaciones de
emergencia, pero, lamentablemente, ha sido firmado por apenas nueve paises, y criticado por
la falta de claridad en los procedimientos, lo que es causa de retrasos y aumento de costos.

Consciente del importante déficit normativo planteado por la inexistencia de un instrumento
de carécter universal para hacer frente a las consecuencias de una catéstrofe natural, en 2007,
la Comision de Derecho Internacional (CDI) decidi6 incluir el tema “proteccion de las perso-
nas en caso de desastre” en su programa de trabajo y, fruto de estos esfuerzos, en 2016 aprobo
un Proyecto de articulos sobre la proteccion de las personas en caso de desastre (Comision
de Derecho Internacional [CDI], 2016).

El contraste de este Proyecto de articulos con el Proyecto de convencion para acelerar la
prestacion de socorro de emergencia de 1984 es notable. Puede decirse que, en cierto modo,
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la preocupacion por el respeto a la soberania de los Estados, que, como se ha dicho, fue una de
las causas del fracaso del primero, han sido adecuadamente atendidas en el Proyecto de articu-
los. El propio relator subraya “el delicado equilibrio conseguido en todo el proyecto entre, por
un lado, los principios primordiales de soberania y no intervencion, y, por el otro, la proteccion
de las personas afectadas por un desastre, la cual tiene igual importancia” (Valencia-Ospina,
2016: 21). Asi, por ejemplo, las cuestiones vinculadas a privilegios e inmunidades, que en el
Proyecto de 1984 habian sido disefiadas para resolver problemas como los tramites aduaneros
de personas y equipos de emergencia, y que se desarrollaban detalladamente en varios precep-
tos, pasaban a ser, en el Proyecto de articulos, objeto de un tnico articulo —el 15— mucho
mas escueto y limitado. Queda por ver qué futuro le espera a este texto y si, a pesar del posi-
bilismo que lo caracteriza, llegara, o no, a ver la luz’, dado el deterioro acelerado por el que
actualmente pasa el multilateralismo. Con todo, si el documento fuera finalmente aprobado, es
indudable que, a pesar de la rebaja de las expectativas con respecto al Proyecto de convencion
de 1984, la mera existencia, por fin, de un convenio de este tipo, representaria una novedad
significativa en el &mbito del IDL.

En este sentido, Valencia-Ospina plantea una pregunta relevante ;Debe limitarse la labor de
la CDI a la codificacion del derecho y las précticas existentes, o por el contrario debe avanzar
mas alla, de lege ferenda? En su informe, la Secretaria de la ONU se decantaba por lo primero,
pero Valencia-Ospina matiza, acertadamente, que “dado el estado amorfo del derecho relativo
a la respuesta internacional en casos de desastre, es especialmente dificil encontrar un equili-
brio adecuado entre lege lata y lex ferenda” (Valencia-Ospina, 2008, p. 162).

5. Elimprescindible consentimiento del Estado que ha sufrido la catastrofe

Antes de cerrar el andlisis de los impedimentos para la prestacion de la ayuda, parece necesa-
rio referirnos a la cuestion del consentimiento previo del Estado donde se ha producido el de-
sastre —consagrado, como era de esperar, en el Proyecto de articulos de 2016 (articulo 13)—,
que mantiene la soberania y el control sobre su territorio y la coordinacion de la asistencia.
Es, como hemos visto, un principio fundamental en el IDL, que condiciona absolutamente la
mecanica de la prestacion de la ayuda humanitaria en caso de catastrofe®. Ya hemos visto su
importancia al hablar del frustrado Proyecto de convencion para acelerar la prestacion de
socorro de emergencia de 1984. Es, por otra parte, como ya se ha dicho, una diferencia fun-
damental con el Derecho Internacional Humanitario, en el que como ha recordado la CIJ en
la reciente Opinion consultiva acerca de las Obligaciones de Israel en relacion con la pres-
encia y actividades de las Naciones Unidas, otras Organizaciones Internacionales y terceros

5 El estado de tramitacion del texto es el siguiente: las Resoluciones A/RES/76/119 (AGNU, 2021) y A/
RES/79/128 (AGNU, 2024) de la Asamblea General de la ONU fijaron una hoja de ruta segtin la cual, la VI
Comision debia pronunciarse al respecto, cosa que hizo a finales de 2024, acordando elaborar y concluir un
instrumento juridicamente vinculante sobre la proteccion de las personas en caso de desastre a mas tardar
a finales de 2027.

6 Este principio fue establecido con claridad en 1991 por la Resolucion A/RES/46/182, aunque habia sido ya
formulado en términos programaticos o de recomendaciones en documentos anteriores, como las citadas
Normas modelo sobre disposiciones de ayuda en caso de catastrofe (UNITAR, 1982).
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Estados en y en relacion con el territorio palestino ocupado, “el Tribunal observa que, como
Potencia ocupante, la obligacion de Israel segtin el primer parrafo del Articulo 59 [del IV Con-
venio de Ginebra de 1949] de acordar y facilitar planes de ayuda si la poblacion local no esta
adecuadamente abastecida, es incondicional”. (Corte Internacional de Justicia [CIJ], 2025: 7,
traduccion del autor)

(De qué formas se presta este consentimiento? Se trata de una cuestion esencial, teniendo en
cuenta la extraordinaria importancia del factor tiempo en la prestacion de la ayuda de emer-
gencia en la mayoria de desastres. La ausencia —a pesar de los encomiables esfuerzos para
crearlo— de un mecanismo estdndar y eficaz, se ha traducido en la existencia de diferentes
procedimientos administrativos que responden al siguiente esquema, caracterizado por un ex-
ceso de burocracia y papeleo: solicitud formal (que en ocasiones puede tramitarse por medio
de organismos internacionales), aceptacion explicita, establecimiento de condiciones, y, con
frecuencia, tramitacion de los correspondientes permisos.

Siendo un tema extremadamente importante, no es el objeto de este trabajo, por lo que basta
reiterar que, en el IDL, el consentimiento del Estado receptor debe ser siempre inequivoco,
y que se manifiesta mediante solicitudes formales, aceptacion explicita, establecimiento de
condiciones, y procedimientos administrativos que garantizan el respeto a la soberania del
Estado afectado.

Conviene advertir, con todo, que, sin perjuicio de las justificadas criticas al excesivo celo de
los Estados con respecto a su soberania, el impacto negativo provocado por los envios de
ayuda no solicitada en caso de catastrofe (Grainger et al., 2019: 14), obliga a considerar esta
cuestion con mucha prudencia, huyendo del maximalismo en uno y otro sentido, y teniendo en
cambio muy en cuenta la interminable casuistica sobre los perniciosos efectos de esta ayuda
no solicitada, recogidos por numerosos estudios, basados en el principio de lessons learned.
Turner refiere, a titulo de ejemplo, el caso de un transportista que participo en la ayuda por el
tsunami de Indonesia de 2004, que atribuy? al ingente volumen de mercancias no solicitadas,
enviadas sin un destinatario local, los retrasos en la entrega de ayuda humanitaria que si estaba
correctamente documentada (Turner, 2015: 4).

III. EL SISTEMA DE ALMACENAMIENTO LOGISTICO DE NNUU

1.  La prestacion de ayuda humanitaria por NNUU y las limitaciones del IDL

A la vista del insuficiente desarrollo normativo del IDL, y de las limitaciones ya analizadas,
tanto en el ambito del Soft Law, como en el del derecho convencional, el Sistema de NNUU
—que, desde 1945 agrupa al grueso de los organismos internacionales de ayuda— ha venido
llevando a cabo un esfuerzo muy notable en la mejora de la prestacion de la ayuda, basado en
la regulacion y perfeccionamiento de su propio modus operandi, sin prestar excesiva atencion
al ambito normativo, dados los impedimentos que hacen este camino dificilmente transitable
en la practica.

Este planteamiento se ha puesto de manifiesto de distintas maneras, por ejemplo, en la adop-
cion de “resoluciones mas generales sobre cuestiones de coordinacion y facilitacion” (Ban-
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non, 2008: 848, traduccion propia), como la ya mencionada resolucion 46/182 sobre el “Forta-
lecimiento de la coordinacion de la asistencia humanitaria y de socorro en caso de desastre que
prestan las NNUU”, que, entre otras cosas, establece “el cargo de Coordinador del Socorro de
Emergencia que, junto con su secretaria (actualmente OCHA), tiene a su cargo la direccion y
coordinacion, incluyendo la negociacion del acceso humanitario en emergencias de desastres
y conflictos” (Bannon, 2008: 848, traduccion propia).

Es logico, puesto que, en tanto que principal protagonista de la prestacion de la ayuda en caso
de catastrofe, el sistema logistico de NNUU ha sido también la principal victima, durante mu-
cho tiempo, de los limites del IDL, que ya hemos sefialado: retrasos, transitos, trabas burocra-
ticas, y, por encima de todo, la infranqueable barrera aduanera. La “impotencia del Derecho”
acufiada por Thering, y otros juristas eminentes.

Por eso, parece oportuno explicar, siquiera someramente, el sistema —no siempre bien cono-
cido mas alla de los expertos—, su génesis, y también la practica operativa. Antes de profun-
dizar en el analisis, conviene advertir que, aunque este trabajo se centra en la prestacion de
ayuda humanitaria en caso de catastrofe, el “Cluster logistico de NNUU”,

se caracteriza por una dualidad funcional, basada en el enfoque integral del Marco de Sendai,
y “se puede utilizar tanto en emergencias humanitarias relacionadas con conflictos como en
situaciones de desastre” (Inter-Agency Standing Committee [IASC], 2006, p. 2).

Desde mediados de los afios 80 del siglo pasado, NN.UU ha ido creando distintos mecanismos
que coadyuvan en la cadena de suministros de NNUU —el Logistics Cluster—, integrada por
los diferentes actores humanitarios (agencias de la ONU, ONG internacionales, el CICR, etc.)
y liderada, desde su sede en Roma, por el Programa Mundial de Alimentos (PMA) (United
Nations Joint Logistics Centre [UNJLC]. 2006, p.12), que es, de hecho, el principal actor hu-
manitario, tanto por volumen, como por costes, puesto que, dentro de la ayuda humanitaria, el
volumen de alimentos —que es lo que suministra el PMA’— es muy superior al de cualquier
otro suministro humanitario. En base a este liderazgo, el PMA gestiona también una serie de
servicios comunes esenciales, como telecomunicaciones, transporte aéreo, 0, como se vera
mas adelante (infra § IV) bases logisticas.

No estd de mas recordar que el camino recorrido por el PMA hasta convertirse en la mayor
agencia humanitaria del mundo ha sido largo y dificil, y que, cuando fue creado a mediados
de los afos 60 del siglo pasado, como un programa temporal de la ONU —apodado despecti-
vamente por algunos como truck drivers o grocers— fue no sélo administrado, sino también
ubicado fisicamente en la Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la
Agricultura (FAO). De hecho, uno de los problemas a los que, como consecuencia de lo an-
terior, tuvo que hacer frente el PMA en los afios 80 fue su nula visibilidad. Lo que Catherine
Bertini, antigua directora ejecutiva del PMA llama el “divorcio PMA-FAO” (Bertini, 2018:
23), fue un episodio penoso y prolongado en el tiempo, lo que explica que, hasta mediados
de los anos 90, cuando el PMA comenzd a firmar sus propios acuerdos de sede, sus represen-

7 El PMA distribuye, aunque los suministros humanitarios siguen perteneciendo a los diferentes actores
humanitarios, en funcioén de sus respectivos mandatos.
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tantes sobre el terreno estuviesen acreditados como “asistentes del Coordinador Residente del
PNUD?”, lo que, entre otras cosas, dificultaba —cuando no impedia— su interlocucion directa
con las autoridades locales al maximo nivel (Ingram, 2018).

Pero mas allé de estas interioridades historicas, la gestion de la Cadena de Suministro corres-
ponde hoy a un PMA ya plenamente auténomo, y merecidamente galardonado por su extraor-
dinaria labor humanitaria con el premio Nobel de la paz 2020. Se trata de un “Cluster logisti-
co” para emergencias, integrado por distintos servicios como el United Nations Humanitarian
Response Depot (UNHRD) o el UN Humanitarian Air Service®, entre otros instrumentos, que
se articulan en una red de bases logisticas, que comenzo con el Depdsito de Respuesta Human-
itaria de las Naciones Unidas (UNHRD) establecido por el PMA en 2000, en la base militar
de Brindisi en Italia (World Food Programme, 2001), y a la que a partir de 2006 se unieron
otros puntos de almacenamiento distribuidos por todo el mundo en ubicaciones de caracter
estratégico por su facilidad de conexion con las redes de comunicaciones aéreas, terrestres y
maritimas: Dubai (UAE), Accra (Ghana), Panamé y Kuala Lumpur (Malasia), ademas de la
ya mencionada base en Italia. Existen, ademas, otras bases de menor rango, gestionadas por
las oficinas regionales del PMA, para dar apoyo a sus respectivas operaciones de emergencia
(World Food Programme, 2001: 20). Hoy esta red abastece a ochenta y seis instituciones aso-
ciadas, como la propia ONU, ONG y agencias gubernamentales especializadas en la asistencia
humanitaria, y tiene como prioridad conseguir la maxima agilidad y rapidez de gestion, parti-
cularmente en las primeras 48 horas criticas posteriores a una catastrofe.

Desafortunadamente, este sofisticado y complejo mecanismo, no es ajeno a los problemas
anteriormente descritos, relativos a la entrada del personal y los equipos de emergencia al te-
rritorio del Estado donde ha ocurrido la catastrofe, y, muy particularmente en todo lo que tiene
que ver con las barreras aduaneras, y también con los transitos por terceros Estados.

2. Estructura juridica. Convenios de sede vs. Zona Franca

De manera general, puede decirse que la cobertura juridica de estas bases logisticas fue poco
original, limitdndose a trasponer de manera practicamente literal los convenios de sede stan-
dard®, que NNUU venia utilizando de manera practicamente indiferenciada, para establecerse
en los distintos Estados miembros. Respondian a un modelo, elaborado sobre la base del tradi-
cional esquema de privilegios e inmunidades que caracterizaba a las misiones diplomaticas',
recogidos en la Convencion sobre Prerrogativas e Inmunidades de las Naciones Unidas de

8 El United Nations Air Service (UNHAS) es el tinico servicio de aviacion en caso de emergencia a dispo-
sicion del personal de todas las organizaciones humanitarias; ya sea organismos del sistema de NNUU,
ONG, o instituciones de la comunidad de donantes. Todos tienen acceso sobre la base del principio First
Come, First Serve.

9 Como es conocido, todo organismo internacional necesita para poder operar un acuerdo juridico que dé
cobertura al organismo, un tipo de tratado internacional conocido como “Acuerdo de Sede”, que regula
cuestiones practicas que van desde la capacidad de obrar, el régimen de contratacion y adquisiciones, la
fiscalidad aplicable a inmuebles y funcionarios, o la acreditacion de estos.

10 Hay que tener en cuenta que, en ese momento, la regulacion del estatuto juridico de las embajadas era
esencialmente consuetudinaria, puesto que el Convenio de Viena sobre relaciones diplomdticas es de 1961.
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1946 (AGNU, 1946), y la Convencion sobre Prerrogativas e Inmunidades de los Organismos
Especializados (y su Anexo Il relativo a la FAO) de 1947 (AGNU, 1947).

En este sentido, conviene detenerse en el caso de la base de Dubai'!, que adopt6 una forma sui
generis, caracterizada por la coexistencia de un acuerdo de sede, y de una zona franca, regida
esta ultima por leyes domésticas. Lamentablemente, no ha sido posible encontrar, en ninguna
de las bases de datos de tratados internacionales, el texto del Agreement Between the Govern-
ment of the United Arab Emirates and the World Food Programme (WFP) Regarding the WFP
Office Dubai (Gobierno de los Emiratos Arabes Unidos & PMA, 2001), cuya existencia sin
embargo, esta acreditada pues, al menos un documento interno del PMA se refiere a ese texto
(World Food Programme, 2022: 147).

El resto de acuerdos'?, responden al ya mencionado modelo standard, clonado —a veces con
un simple “corta y pega”— del esquema de privilegios e inmunidades de una embajada. Un
planteamiento correcto para una oficina de representacion de la ONU, —equiparable a una
embajada—, pero inadecuado para hacer frente a los problemas juridicos que puede plantear
un almacén logistico.

Lo anterior, unido a la ya analizada inexistencia de un convenio de &mbito universal en ma-
teria de prestacion de ayuda humanitaria, constituye un corsé poco confortable, que afade
nuevas complicaciones a las ya existentes, dificultando el siempre admirable trabajo de los
organismos del sistema de NNUU para conseguir una mas eficaz prestacion de asistencia en
caso de catastrofe.

IV. ELACUERDO ENTRE ESPANA Y EL PROGRAMA MUNDIAL DE ALI-
MENTOS (PMA) PARA EL ESTABLECIMIENTO DE OFICINAS DEL
PMA EN ESPANA (NUEVA YORK, 19-7-2012): UN ACUERDO DE SEDE,
DE BASE LOGISTICA, 2.0

En 2011 se produjo una novedad que, como es facil de comprobar con una simple busqueda
en Google, pas6 bastante desapercibida: el PMA entabla negociaciones con Espafia para el
establecimiento de una base logistica en el Puerto de la Luz en Canarias, con la idea de que
pudiese integrarse en el United Nations Humanitarian Response Depot (UNHRD).

11 Lade Dubai fue la primera “base permanente de intervencion humanitaria” exclusivamente del PMA. Fue
establecida en 2001, y pensada, en principio —se estaba gestando la segunda guerra del Golfo— para el li-
mitado ambito de las comunicaciones. Pero pronto fue acufiado el concepto, mas amplio, de Dubai Human-
itarian City, en el que, ademas de atender las comunicaciones, se acumulaba material de todo tipo, como
vehiculos blindados, equipos de proteccion contra armas de destruccion masiva o generadores eléctricos,
de forma que en 2003 la base de Dubai habia crecido ya hasta contar con una capacidad de almacenamiento
de 20.000 m? y ciento cincuenta personas en un espacio de 300.000 m? (Casier, 2018, p. 69).

12 Labase logistica de Panama se rige por el Acuerdo entre la Repuiblica de Panama y el Programa Mundial
de Alimentos de las NNUU para el establecimiento del despacho regional en Panamd para América Latina
y el Caribe de 20-12-2020. La base de Kuala Lumpur se rige por el Malaysia Basic Agreement with WFP
de 2010. Por su parte, el acuerdo con Ghana, al igual que el de Dubai, tampoco aparece en las bases de da-
tos de tratados, por lo que, en principio, cabe suponerles a ambos escasa vocacion universal y pedagogica.
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1. Antecedentes

Para la elaboracion del Acuerdo de Sede, y teniendo en cuenta que existian ya los citados pre-
cedentes de bases logisticas del UNHRD, en un primer momento se planted la posibilidad de
utilizar como modelo de referencia los acuerdos de sede ya existentes'.

Pero como ya se ha dicho, estos acuerdos standard eran poco apropiados para hacer frente a
los problemas juridicos que puede plantear un almacén logistico de caracter humanitario.

Asi, y teniendo en cuenta la experiencia acumulada en materia de ayuda humanitaria, el texto
del acuerdo fue més alla del modelo, claramente insuficiente, de las bases logisticas anteriores,
conformando un acuerdo juridico singularizado, y novedoso, que integrando el concepto de
Lessons Learned, intentaba dar respuesta a algunos de los problemas concretos que se plan-
tean en la gestion de catdstrofes humanitarias.

Los convenios existentes eran mejorables, ciertamente. Incluso poco adecuados. Pero, ;cual
era la manera de mejorarlos?

2. Un acuerdo de sede 2.0

Con fecha 19 de julio de 2012 Espafia y el PMA firmaron en Nueva York el Acuerdo —reno-
vado en 2022— para el establecimiento de oficinas del Programa Mundial de Alimentos en
Espaiia (Espaiia & PMA, 2012). No parece exagerado decir que este aparentemente modesto
instrumento, constituye un episodio relevante en el camino de la /DL para ir mas alla del el
Soft Law, y ofrecer soluciones normativas novedosas para algunos de los problemas practicos
que plantea la prestacion de ayuda humanitaria.

Ante la insuficiencia del marco legal existente, existian —se han comentado— algunos pre-
cedentes interesantes en el &mbito convencional, como el fracasado Proyecto de convencion
para acelerar la prestacion de socorro de emergencia de 1984, el Convenio sobre asistencia
en caso de accidente nuclear de 1986,y el Convenio de Tampere sobre el suministro de recur-
sos de telecomunicaciones de 1988. Ya hemos visto que los tres textos coinciden en la utiliza-
cion de privilegios e inmunidades caracteristicas del Derecho Diplomatico, para buscar, por
analogia, soluciones a los problemas practicos que se plantean con la prestacion de la ayuda
humanitaria de emergencia en caso de catastrofe (Ciancio, 2018: 38). Un camino que, a causa
en buena medida del naufragio del Proyecto de convencion para acelerar la prestacion de
socorro en caso de emergencia, habia quedado muy tocado.

El convenio de la base logistica del PMA en Las Palmas aporta elementos juridicos originales,
que da una respuesta eficaz a algunos de los retos logisticos y organizativos planteados por
las operaciones de ayuda de emergencia. Se trata no s6lo de la transposicion de instituciones
juridicas conocidas, sino también —con la necesaria prudencia— de ejercicios resefables de
desarrollo normativo, lo que permite hablar de un “convenio-modelo de base logistica 2.0”

13 Por razones profesionales, el autor de este articulo tuvo la oportunidad de participar en los trabajos de
redaccion del acuerdo, por parte del Ministerio de AAEE y Cooperacion de Espaiia, y de conocer asi los
debates sobre este punto.
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Uno de los objetivos era primar la rapidez y la eficacia, lo cual exigia el disefio de procedi-
mientos acelerados para gestionar y priorizar cosas tales como los permisos para la importa-
cion y exportacion del material de emergencia'®, las correspondientes autorizaciones para que
puedan operar los medios de transporte; barcos y aviones, pero también medios terrestres que
deban ser trasladados al escenario de la catéstrofe, o los correspondientes permisos de trabajo
para el personal, la fiscalidad, la seguridad de las instalaciones, etc....

Es particularmente destacable el innovador articulo 8 del convenio que detalla de manera muy
exhaustiva la normativa en materia de transporte: uso de naves y aeronaves; exencion de todo
tipo de derechos, gravamenes y licencias... todo esta incluido y pensado en este extensisimo
apartado, para facilitar y agilizar al maximo las operaciones de transporte de material por el
PMA en caso de catastrofe.

También merece ser subrayado el articulo 10, que regula la importante cuestion de las comu-
nicaciones, siempre de nuevo desde un enfoque muy préctico, pensado para contingencias y
catastrofes, y que va mucho mas alla del esquematico articulo 27-1 de la Convencion de Viena
sobre relaciones diplomaticas de 1961 (Naciones Unidas, 1961).

Por su parte, el articulo 11 (entrada, transito, estancia y salida) merece también especial aten-
cidn, pues contiene previsiones operativas especificamente pensadas para el mas eficaz des-
empefio de las tareas humanitarias del PMA en materia de entrada y salida de personal, y tam-
bién para la trascendental fase de transito por el territorio de terceros Estados. A este respecto
se establece que “Espafia adoptara todas las medidas necesarias para facilitar, en relacion con
sus actividades oficiales, la entrada, estancia y salida (...) y no pondrd impedimento alguno al
transito hacia o desde las Oficinas del PMA en Espafia (...) ni a la estancia en los mismos, y
concedera a dichas personas toda la proteccion necesaria durante el transito” [a] “funcionarios
del PMA (...) funcionarios de las Naciones Unidas, funcionarios de otras organizaciones inter-
gubernamentales, instituciones internacionales y organizaciones no gubernamentales identifi-
cadas mediante comunicacion oficial entre el PMA y el Ministerio de Asuntos Exteriores y de
Cooperacion espanol que se encuentren de visita en las Oficinas del PMA en Espafia en mision
oficial” (Espafia & PMA, 2012).

Aqui es necesario destacar que la referencia al personal de ONG es de gran importancia
—siempre que se encuentre “en mision oficial” y que haya sido identificado “mediante comu-
nicacion oficial” entre el PMA y el Ministerio de Asuntos Exteriores. Las muchas paginas de
textos de Soft Law dedicadas a buscar una solucion eficaz para la acreditacion de este tipo de
personal humanitario, permite entender la trascendencia de esta disposicion.

Lamentablemente, no fue posible que prosperase una innovacion interesante: la idea de
limitar la inmunidad diplomatica plena; —equivalente a las de cualquier organismo inter-
nacional, o sede diplomatica— a las oficinas del PMA; ofreciendo a los almacenes o depo6-

14 Desde 2015, la base ha respaldado el Mecanismo de Gestion Global de Alimentos (GCMF), una estrate-
gia innovadora del PMA que consiste en adquirir alimentos por adelantado en momentos en que los pre-
cios del mercado son mas convenientes y almacenarlos en puntos estratégicos. Esto permite distribuirlos
con mayor rapidez en situaciones de necesidad, lo que ha reducido notablemente el tiempo promedio de
entrega.
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sitos de material'®, un régimen mas limitado, y también mas adecuado a su naturaleza, en la
medida que, en determinadas circunstancias, pudiese ser objeto de inspecciones, para evitar
malas practicas.

El acuerdo de sede de 2012 fue completado con el Acuerdo administrativo entre el Programa
Mundial de Alimentos y el Reino de Espaiia relativo al uso por el Programa Mundial de
Alimentos de oficinas e instalaciones ubicadas en Las Palmas de Gran Canaria (Washing-
ton-Madrid 20, 28 y 29 de julio de 2022) (Espafia & PMA, 2022), que contiene también dispo-
siciones originales en una cuestion esencial: el almacenamiento de material humanitario, listo
para ser enviado rapidamente a cualquier parte del mundo. Asi, el articulo 13 (existencias de
articulos y bienes de socorro humanitario) establece que “el PMA tendra derecho a almacenar
en las instalaciones, sin restricciones ni limitaciones, existencias de apoyo a los programas y
de apoyo a las operaciones”. Igualmente, dispone que el PMA podra importar, exportar, alma-
cenar en transito, asi como manipular por medio de “procesos de agrupacion o molienda, asi
como realizar pruebas con y mantener articulos o bienes de socorro adquiridos de forma direc-
ta o indirecta o donados en especie”. Esas existencias podran ser enviadas a organizaciones de
ayuda humanitaria situadas fuera del territorio espafiol.

Curiosamente, todas estas aportaciones y novedades han sido poco estudiadas hasta ahora.
Abren sin embargo un camino que puede ser de interés para mejorar la prestacion de la ayu-
da humanitaria de emergencia, particularmente por lo que se refiere a la implementacion de
procesos mas rapidos y eficientes, incluyendo la esencial fase de transito aeroportuario por el
territorio de terceros Estados. El incremento de las catastrofes naturales, muchas de ellas con-
secuencia del cambio climatico, y las consiguientes crisis humanitarias, subraya el interés de
este tema, y la conveniencia de profundizar en su estudio que, en este trabajo solo se apunta,
a causa de las limitaciones de espacio.

V.  CONCLUSIONES

Ante todo, es preciso reiterar que este trabajo se ha centrado en la prestacion de ayuda huma-
nitaria en caso de catéstrofe, dejando al margen los conflictos armados, mucho mas estudiados
que las catéstrofes naturales, las cuales, sin embargo, no dejan de crecer, en nimero e intensi-
dad. Son situaciones que se rigen por marcos normativos distintos, y que tienen caracteristicas
y obligaciones especificas para circunstancias diferentes (vg. en lo que respecta a la entrada en
el territorio), cuyo analisis comparativo excede el objeto de este trabajo.

La entrada de los equipos humanos de emergencia, y los suministros de ayuda después de una
catastrofe natural, como un terremoto, o un huracan, acostumbra a ser complicada, e implica la
intervencion de distintas instancias gubernamentales —migratorias y aduaneras principalmen-
te—; pero lamentablemente son pocos los Estados que cuentan con la legislacion adecuada
para gestionar estos procesos.

15  El acuerdo hace referencia a las “instalaciones de transbordo y preposicionamiento de alimentos —que
se estableceran ambas en Las Palmas de Gran Canaria— y todos los otros locales de cualquier naturaleza
utilizados por el PMA en Espana para el desempefio de sus funciones oficiales.”
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En esta complejisima “gestion post-catastrofe”, son muchos los elementos a considerar, y ex-
traordinarias las dificultades, particularmente cuando la celeridad en la prestacion de la ayuda
es vital; pero existe un amplio consenso entre los expertos en que uno de los principales pro-
blemas a solucionar, o al menos mejorar, son las barreras aduaneras que dificultan, o impiden,
la entrada del material de emergencia en el territorio.

El Derecho Internacional de las Catastrofes es, como se ha dicho, una disciplina en “estado
amorfo”, un heterogéneo mosaico en el que coexisten —y a veces colisionan—, instrumentos
de caracter y origen muy diverso, aunque pertenecientes mayormente al Soft Law: directri-
ces, declaraciones de principios, declaraciones y resoluciones, guidelines, codigos de buenas
practicas y modelos; pero son muy pocos los tratados vinculantes, y, mas grave aun, todo el
edificio esté lastrado por la ausencia de un tratado de cardcter general, que inspire, ordene y
obligue por igual a todos los Estados. Esto se traduce no so6lo en la existencia de lagunas juri-
dicas importantes, sino también en la necesidad de improvisar normas ad hoc para hacer frente
a un episodio catastrofico determinado, con resultados por lo general deficientes, que no solo
no resuelven la confusion en la frontera, sino que la acrecientan.

Una de las principales victimas de estas carencias del IDL, ha sido el sistema logistico de
NNUU, con el resultado de retrasos en los transitos aeroportuarios, trabas burocraticas, y, por
encima de todo, la infranqueable barrera aduanera. La impotencia del Derecho.

La onda expansiva provocada por el fracaso del Proyecto de convencion para acelerar la
prestacion de socorro de emergencia de 1984 fue grande, y explica, entre otras cosas, que una
de las primeras victimas fuese la utilizacion, en el &mbito del IDL, del sistema de privilegios e
inmunidades caracteristico del Derecho Diplomatico, una herramienta que puede ser altamen-
te eficaz, para resolver algunos de los problemas en la distribucion de la ayuda humanitaria en
caso de catastrofe.

La causa principal de este fracaso fue la enorme reticencia de los Estados —pero también de
algunas ONG— a aceptar una norma que, algunos de los primeros, consideraron de caracter
invasivo y lesiva para su soberania, mientras los otros, paraddjicamente, lo veian insuficiente.

En este sentido, el Acuerdo de sede de para el establecimiento de oficinas del PMA en Las
Palmas de Gran Canaria —y su acuerdo complementario de 2(022— representa un punto de
inflexion de gran importancia, incorporando, de manera innovadora, nuevos elementos ex-
traidos, por analogia, del Derecho Diplomatico, para agilizar la gestion de la cadena logistica
humanitaria, y dar respuesta a algunos de los retos logisticos y organizativos planteados por
las operaciones de ayuda de emergencia. El muy positivo balance del acuerdo Espafia-PMA
en estos afos, permite imaginar la posibilidad de seguir avanzando por esta via, ahora poco
transitada, pues si bien en 2027 estd prevista la celebracion de una conferencia para adoptar
un tratado sobre proteccion de las personas en casos de desastre sobre la base del proyecto
de articulos presentado por la CDI en 2016, es dificil ser optimista, y pensar que en el actual
contexto internacional, caracterizado por el debilitamiento del multilateralismo, se pueda lo-
grar el viejo objetivo de conseguir un tratado de &mbito universal.

Sin embargo, si pensamos en escenarios mas modestos como punto de partida, tal vez si seria
posible desarrollar soluciones eficaces, de caracter normativo, para tratar de resolver algunos
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de los problemas practicos que plantea la prestacion de ayuda humanitaria en caso de catéstro-
fe natural, como los que hemos analizado en este trabajo.

Las dramaticas previsiones sobre el incremento de las catastrofes naturales en el futuro proxi-
mo, en buena medida a causa del cambio climatico, obligan a afrontar esta cuestion con la
maxima urgencia, y el maximo rigor juridico, que debe ser compatible con la flexibilidad y el
pragmatismo que la gravedad de la situacion exige.
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