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MEMORANDO PARA LOSDIRECTORES EJECUTIVOSY EL PRESIDENTE

Aplicacién dela directriz operacional 4.20 sobr e poblaciones indigenas:
examen documental independiente

El objeto de este examen es evaluar la aplicacion por € Banco de la directriz
operacional 4.20, cuyafinalidad es la proteccion de los intereses de las poblaciones
indigenas. Segun la directriz operacional, es necesario preparar un plan para el desarrollo
de las poblaciones indigenas (PDPI) en los proyectos que “ afecten” a poblaciones
indigenas, con lafinalidad de asegurar que no sufran efectos adversos durante el proceso de
desarrollo y que obtengan beneficios sociales y econémicos compatibles con su cultura. El
PDPI es responsabilidad del prestatario y debe estar listo para su examen por € Banco antes
de laevaluacion inicial del proyecto. En ladirectriz operacional se aclaraque el PDPI
deberia basarse en un diagndstico completo del contexto socioeconémico y contar con la
participacion informada de la poblacion indigena af ectada potencialmente por las
actuaciores previstas.

Laevauacion se basa en las siguientes preguntas. @) ¢en qué medida es pertinente la
directriz operacional para el desarrollo eficaz de las poblaciones indigenas?, b) ¢comoy en
gué medida se ha aplicado la directriz operaciona? y ¢) ¢en qué medida ha resultado eficaz
la directriz operacional en la consecucion de sus objetivos? En este informe se abordan las
dos primeras preguntas y sus resultados se aplicarén al proceso de conversion de la OD 4.20
en la OP/BP 4.10 que se esta llevando a cabo actualmente. En un segundo informe se
examinara la tercera preguntay se incorporaran indicaciones para el Source Book (libro de
consulta), de proxima aparicién, que ayuden a aplicar la nueva politica operaciona (OP).

Laconclusion de la evaluacion es que los objetivos de la directriz operacional son
coherentes con la estrategia de reduccion de la pobreza del Banco. En algunos paises y
regiones, sin embargo, no existe suficiente identificacion con € enfoque de la directriz
operacional, debido en parte al hecho de que posiblemente algunas de sus caracteristicas no
se corresponden con |os enfoques nacionales de la proteccion de estos grupos vulnerables.
Larespuesta del Banco ha sido variada, dada la ambigliedad de la politica. En generd, €
Banco ha seguido €l criterio de gjustarse al marco juridico de cada pais para alcanzar los
objetivos de la politica. En los paises que carecen de un marco juridico especifico, € Banco
ha optado en ocasiones por no plantear la cuestion En esos casos, la opinidn de los expertos
consultados por € Departamento de Evaluacion de Operaciones (DEO) indica que es
necesario demostrar mayor iniciativa para cumplir tanto el espiritu como laletrade la



politica. La coherencia con la aplicacion de otras politicas de salvaguardia (por gemplo, las
de reasentamiento y de medio ambiente) ha supuesto también un desafio. Lo mismo puede
decirse de la armonizacion con otros organismos multilaterales.

Para esta evaluacion se han examinado 234 proyectos cuya evaluacion inicial fue
posterior aenero de 1992 y que se cerraron antes del 31 de mayo de 2001. El resultado
indica que la aplicacion de la directriz operacional hainfluido positivamente sobre el disefio
de los proyectos financiados por € Banco. En conjunto, |os resultados de |os proyectos en
los que se aplicd la directriz operacional merecieron mejores calificaciones que los de
aquéllos en los que no se aplico, quiza debido a que la participacion de los interesados es
mayor en los primeros. Por proyectos, la directriz operaciona se aplicd en 55 de los 89
proyectos que podrian afectar a poblaciones indigenas. En 29 de |os 55 proyectos se incluyo
un PDPI, ya fuera completo o parcia; en otros tres, la mayor parte de los beneficiarios
pertenecia a poblaciones indigenas, por lo que la directriz operaciona era aplicable al disefio
del proyecto en su totalidad. Los otros 23 proyectos (de los 55 en los que se aplico la
directriz operacional) solo satisfacian una de las medidas que requiere la directriz
operacional. Esto no significa que los restantes 34 de los 89 proyectos hayan tenido
realmente repercusiones negativas sobre las poblaciones indigenas 0 no hayan beneficiado a
las mismas, pero sugiere una atencion insuficiente a los intereses de las poblaciones
indigenas durante la preparacién y la gjecucion de la operacion de préstamo.

Ademas, para entender la evolucion de la aplicacidn de la politica, en el curso de la
evaluacion se examinaron los documentos de evaluacion inicial de otros 170 proyectos que
estan aln abiertos, de los que 140 se habian aprobado después del gercicio de 1998. La
conclusién fue que en los dltimos afios se habian realizado importantes progresos en la
aplicacion de ladirectriz operacional (se ha aplicado en més del 60% de estos proyectosy en
el 90% de los proyectos susceptibles de tener repercusiones negativas sobre las poblaciones
indigenas). Desde € punto de vista regional, ha habido una mejora considerable en las
regiones de AméricaLatinay el Caribey Asiaoriental, donde se aplico la directriz
operacional en més del 85% de los proyectos que afectaban a poblaciones indigenas. En los
proyectos en los que no se aplico la directriz operacional |as poblaciones indigenas eran
beneficiarias en su mayor parte. Esta mejora se debe probablemente a los cambios
instituciorales y estratégicos ocurridos desde 1996. En la segunda fase de esta evaluacion se
realizarén evaluaciones sobre el terreno de unos 15 proyectos en siete paises, para extraer
lecciones de esas experiencias.

Basandose en € examen de la primera fase de la evaluacion, el DEO recomienda al
Banco lo siguiente:

i) Aclarar laintencién, € acancey los requisitos de la futura politica operacional.

if) Distinguir con claridad en la futura politica operaciona entre las medidas de
salvaguardia (no causar dafios) y las de carécter positivo. En la politica operacional
se deberian establecer con claridad los limites de la responsabilidad del Banco en
materia de salvaguardias. Por otra parte, muchas de las medidas de carécter positivo
se especificarian megior en € Source Book (libro de consulta). La politicareferente a



los proyectos en los que las poblaciones indigenas solo son beneficiarias deberia
trasladarse de la seccion de salvaguardias a la seccion segunda de la futura OP 4.20.

iii) Identificar los grupos indigenas y tribales de una manera acorde con e marco
juridico del pais. En aguellos paises cuyo marco juridico no cumple los criterios de
la politicarelativa al tratamiento de las poblaciones indigenas, el Banco deberia
asegurar la proteccién de estas poblaciones en € marco globa de sus politicas de
reduccion de la pobreza y establecer en los proyectos un sistema de seguimiento del
impacto desagregado de |os mismos sobre |as poblaciones indigenas. Ademas, en €
didogo con los paises, € Banco deberia abordar la cuestién siempre que resulte
oportuno.

iv) Asegurar que, en los paises con importantes poblaciones indigenas, € director a
cargo del pais, en consulta con la Red sobre Desarrollo Social y Ecol 6gicamente
Sostenible (ESSD), haga participar al prestatario en los debates sobre como puede €l
Banco ayudar mejor a pais a prestar asistencia adecuada, desde €l punto de vista
cultural, alas poblaciones indigenas en €l contexto de la estrategia de asistencia a
pais, y acuerde con € prestatario los indicadores de seguimiento de la pobreza de
estas poblaciones. A este fin, el futuro documento de normas de procedimiento (BP)
del Banco deberia sefialar claramente las responsabilidades correspondientes.

v) Disefiar estrategias regionales y subregionales para aplicar la politica operacional, en
vista de las muy distintas circunstancias a las que se enfrenta el persona del Banco
en la aplicacion de la politica

Esta evaluacion se debati6 en lareunion del Comité sobre la eficacia en términos de
desarrollo (CODE) celebrada el 18 de septiembre de 2002. El informe referente a dicho
debate se adjunta como Anexo VI.
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GLOSARIO

Directriz operacional (OD). Directriz del Banco que contiene una combinacion de
politicas, normas de procedimiento y orientaciones; |as directrices operacionales estan
siendo sustituidas gradualmente por politicas operacionales, normas de procedimiento del
Banco y précticas recomendadas.

Documento del manual de operaciones (OMYS). Instrucciones dirigidas a personal del
Banco, que pueden inspirarse en politicas aprobadas por la institucion. Los OMS contienen
una combinacién de politicas, procedimientos y orientaciones.

Ejercicio. El periodo comprendido entre el 1 dejulioy € 30 de junio del afio siguiente.

Estrategia. Directrices parainstitucionalizar una politicay los procedimientos para su
aplicacion (utilizado con carécter general, € término abarca la politica, € enfoquey la
estrategia).

Grupo étnico minoritario. Grupo de personas relativamente diferenciado del grupo
dominante en cuanto a sus antecedentes culturales.

Minorias étnicas nacionales. Expresion utilizada en la Constitucion de China para
referirse a minorias étnicas culturalmente vul nerables. Expresiones similares se emplean
también en Viet Nam y Etiopia.

Norma de procedimiento del Banco (BP). Documento en e que se especifican los
procedimientos y la documentacién necesarios para asegurar la homogeneidad y la calidad
en todo & ambito del Banco.

Poblacionesindigenas. En € contexto de la OD 4.20, esta expresion hace referenciaa
grupos sociales con una identidad social y cultural diferenciada de la sociedad dominante
gue los hace vulnerables a la discriminacion en el proceso de desarrollo; estos grupos
pueden designarse como “ pueblos o poblaciones indigenas,” “minorias étnicas indigenas’,
“grupos tribales’ o “tribus registradas’. Dado que no hay una definicion Unica capaz de
abarcar atodos estos grupos, en la directriz operacional se indica que estos grupos pueden
identificarse en zonas geogréficas concretas por la presencia, en mayor o menor medida, de
las siguientes caracteristicas. @) un vinculo estrecho con territorios ancestrales y con los
recursos naturales de estas zonas; b) la propia identificacion de sus miembros, y su
identificacion por otros, como pertenecientes a un grupo cultural diferenciado; ¢) la
existencia de una lengua indigena, a menudo diferente de la lengua nacional; d) la presencia
de instituciones sociales y politicas propias, y €) produccion principalmente orientada ala
subsistencia.



Palitica. Conjunto de declaraciones que brinda orientaciones, directrices o normas de
procedimiento institucional es especificas sobre un sector o campo tematico determinado.

Politica de salvaguar dia. Politica encaminada a identificar, evitar o reducir 10 mas posible,
mitigar y vigilar el impacto ambiental y determinadas repercusiones sociales
potencial mente negativas de los proyectos financiados por € Banco.

Politica operacional (OP). Declaracion breve, centrada en una materia concreta, que
resulta del Convenio Constitutivo del Banco, las condiciones generalesy las politicas
aprobadas por € Directorio Ejecutivo.

Pueblos autdctonos. Expresion utilizada para diferenciar a ciertas minorias étnicas
vulnerables que habitan en las zonas elevadas en Tailandia

Pueblostribales. Grupos cuyas condiciones sociaes, culturalesy economicas |os
distinguen de otros sectores de la colectividad nacional, y que estan regidos total o
parcialmente por sus propias costumbres o por una legislacion especia (Convenio dela
OIT).

Tribusregistradas. Los grupos mencionados en e Anexo V de la Congtitucion de la India,
alos que se considera discriminados por € proceso de desarrollo; la Constitucién de la
India prevé para estos grupos medidas especiales de discriminacién positiva.



1. INTRODUCCCIONY ANTECEDENTES

ANTECEDENTES Y CONTEXTO DE LA EVALUACION

1.1  Esteestudio tiene por objeto la evaluacion de la aplicacion por € Banco Mundia de
su directriz operacional 4.20. En la directriz se estipula la obligacion de establecer medidas
especiaes de proteccion de los intereses de las poblaciones indigenas. En la evaluacion se
examina la asistencia prestada por el Banco a 34 paises' mediante proyectos deinversion y
estudios analiticos entre enero de 1992 y mayo de 2001. Las preguntas a las que responde la
evaluacion son:

¢En qué medida es pertinente la directriz operacional para el desarrollo efectivo de
las poblaciones indigenas?

¢Cémo y en qué medida se ha aplicado la directriz operacional ?

¢En qué medida ha resultado eficaz la directriz operacional en la consecucion de sus
objetivos?

1.2 Laevauacion se estallevando a cabo por fases. Este informe se centra en las dos
primeras preguntas (aspectos parciales de laidoneidad de laOD 4.20 y de la aplicacién de la
misma). En e informe de la segunda fase, que se entregara al Comité sobre la eficacia en
términos de desarrollo (CODE) antes del mes de junio de 2003, se evaluaran |os resultados
de los proyectos financiados por €l Banco en un pequefio conjunto de paises seleccionados.

1.3 Convieneinsistir en que en este examen se evalUa solamente la aplicacion de la

OD 4.20 en los grupos sociales afectados por |os proyectos financiados por € Banco y que
relinen en mayor o0 menor medida las cinco caracteristicas que se enuncian en la directriz
operacional. Las conclusiones se formulan sin perjuicio del estatus de poblaciones indigenas
de estos grupos en virtud de su legilacion naciona o del derecho internacional.

POLITICA DEL BANCO SOBRE POBLACIONES INDIGENAS

1.4  El Banco Mundia fue € primer organismo multilateral en reconocer, yaen 1982, la
necesidad de brindar especial proteccion alos grupos tribales. El documento del manual de
operaciones OM S 2.34 (1982), en & que se recogian las primeras directrices del Banco
sobre poblaciones indigenas, trataba principa mente de los grupos tribales, definidos como
grupos étnicos con sistemas econdmicos estables de bajo consumo energético y rendimiento
sostenido, como los propios de |os cazadores-recol ectores, |0s cultivos rotatorios o
semipermanentes, |os pastores o los pescadores. En un examen interno realizado en 1987 se
llegd ala conclusién de que e OMS se aplicaba generalmente a proyectos que afectaban a

1 Lamagnitud de laasistenciadel Banco alo largo del periodo evaluado hasido e criterio principal parala seleccion de

los 34 paises, excepto en cuatro casos, en los que también se tuvo en cuenta la diversidad subregional y la sobrecarga de
evaluaciones. El examen inicial y las consultas con €l personal del Banco permitieron determinar que la directriz
operacional se habia aplicado en las regiones de América Latinay €l Caribe, Asiaoriental y el Pacifico, y Asiameridiona,
mientras que su aplicacion fue minima o inexistente en |as regiones de Africa, Oriente Medio y Norte de Africa, y Europay
Asiacentral. Por consiguiente, se selecciond el 50% de |os paises prestatarios de las regiones de América Latinay €l

Caribe, Asiaoriental y el Pacifico, y Asiameridional, y e 10% de los de |as regiones de Africa, Oriente Medio y Norte de
Africa, y Europay Asiacentral. Las cuatro excepciones fueron |as siguientes: Zambia fue sustituida por Rwanda; Rumania,
por Kazajstan; Bangladesh, por Nepal, y la Replblica de Corea, por Camboya.



sociedades tribales pequefias, aisladas y sin aculturacién, y no se aplicaba a otros muchos
grupos necesitados de proteccién pero que estaban aculturados®. En el examen se apuntaba
la necesidad de abandonar la definicion de los grupos tribales en funcion de su aislamiento y
aculturacion, en favor de una definicion basada en la existencia de sistemas socioculturales,
modos de produccion y formas de adaptacion ecol 6gica distintos de los de las sociedades
dominantes (Davis, 1993). También se considerabanecesario un cambio para ainear las
politicas del Banco con el pensamiento internacional sobre los derechos de las poblaciones
indigenas y también con la tendencia genera a reconocer |os derechos socialesy
econdmicos de |os pueblos pobres y marginados de todo el mundo (Davis, 1993; Banco
Mundial, 1986)°. En 1991, el Banco publico la directriz operacional 4.20 sobre poblaciones
indigenas (incluida en este informe como Anexo 111), con el propésito de asegurar que el
proceso de desarrollo propiciara el pleno respeto por la dignidad, los derechos humanosy la
singularidad cultural de las poblaciones indigenas.

15 EnlaOD 4.20 se afirma que en los proyectos de inversion que afecten a poblaciones
indigenas, €l prestatario deberia preparar un plan para el desarrollo de las poblaciones
indigenas (PDPI) (parrafo 13 de la OD 4.20). Es responsabilidad del Banco identificar alas
poblaciones indigenas mediante un examen preliminar de las leyes, politicas y normas de
procedimiento del prestatario, y mediante estudios artropol égicos y sociales cuando sea
necesario. Los jefes de proyecto tienen, por tanto, la responsabilidad de sefialar, en consulta
con €l personal de medio ambiente de la Oficina Regional, las cuestiones relativas a las
poblaciones indigenas y todas las medidas especiales necesarias, incluido el PDPI, en €l
resumen inicial del proyecto. Cuando la mayor parte de los beneficiarios pertenece a
poblaciones indigenas, €l propio proyecto debe abordar todas |as responsabilidades del
Banco y las estipulaciones de la directriz operacional son aplicables al proyecto en su
totalidad.

1.6 Conéd PDPI setratade mitigar las posibles repercusiones negativas del proyecto
sobre las poblaciones indigenas y asegurar que los beneficiarios reciban beneficios sociales
y econdmicos compatibles con su cultura. El PDPI, cuya preparacion es responsabilidad del
prestatario, debe estar listo para que el Banco o examine antes de la evaluacion inicial del
proyecto. Seguin la directriz operacional, habra casos, especialmente cuando se trabaj e con
los grupos més aislados, en los que sean inevitables los efectos adversos y no se hayan
elaborado planes de mitigacién adecuados. En tales situaciones, el Banco no practicara la
evauacion inicia de los proyectos hasta que € prestatario elabore planes adecuados y éstos
sean examinados por €l Banco. El PDPI tiene que basarse en un diagnéstico completo del
contexto socioecondmico en e que se desenvuelve la poblacion indigenay en la
participacion informada de ésta. Segun las necesidades, en €l PDPI se abordan las siguientes
dimensiones. € marco juridico y la tenencia de la tierra, una estrategia de participacion
local, propuestas de medidas para mitigar las posibles repercusiones negativas y asegurar
gue las poblaciones indigenas reciban justos beneficios del proyecto, medidas de
fortalecimiento de la capacidad institucional para g ecutar el PDPI, medidas para el
seguimiento y evaluacion, estimaciones de costos y un plan de financiamiento.

2 Se trataba de un examen documental de 33 proyectos financiados por e Banco, identificados, evaluadosinicialmente o
gjecutados entre 1981 y 1985, que se sabia que habian tenido efectos demostrables sobre las tierras, los recursosy las
culturas de | as poblaciones indigenas.

8 Véase e informe titulado “ Report on a Workshop on ‘Indigenous Peoples, Forests, and the World Bank: Policies and
Practice” , elaborado por Thomas Griffith y Marcus Colchester, Forests People Program y Bank Information Center, agosto
de 2000.



CUESTIONESREFERENTES A LA EVALUACION

1.7  Como todas las directrices operacionales, la OD 4.20 contiene una combinacion de
politicas, recomendacionesy préacticas recomendadas. El lenguaje de la OD 4.20 es genérico
y admite diversas interpretaciones. Por consiguiente, esimportante aclarar como se abordan
en la evaluacidntres aspectos clave de lamisma: primero, ¢qué grupos deberian

considerarse como poblaciones indigenas a | os efectos de |a evaluacion?; segundo, ¢cémo
deberia interpretarse en la evaluacion e término “afectar”?, y tercero, ¢en qué circunstancias
puede afirmarse en la evaluacion que se ha aplicado la directriz operacional ?

1.8  SegunlaOD 4.20, hay que aplicar medidas especiales cuando las inversiones del
Banco afectan a poblaciones, tribus o minorias étnicas indigenas o a otros grupos que, por
razén de su estatus socia y econdémico, tienen limitada su capacidad de defender sus
intereses y derechos sobre las tierras y otros recursos productivos. En la directriz se emplea
la expresion “poblaciones indigenas’ en e sentido de grupos sociaes con una identidad
socia y cultura diferenciada de la sociedad dominante que los hace vulnerables ala
discriminacion en el proceso de desarrollo, y se indica que estos grupos pueden designarse
como “pueblos o poblaciones indigenas’, “minorias étnicas indigenas’, “grupos tribales’ o
“tribus registradas’,

19  ¢Quégrupos deberian considerarse poblacionesindigenas a los efectos de la
evaluacion? Dado que no hay una definicion Unica capaz de abarcar a todos estos grupos, en
la directriz operaciona se indica que los grupos sociales alos que la misma se refiere
pueden identificarse en zonas geogréficas concretas por la presencia, en mayor 0 menor
grado, de las siguientes caracteristicas: @) un vinculo estrecho con territorios ancestrales y
con los recursos naturales de estas zonas b) la propia identificacion de sus miembros, y su
identificacion por otros, como pertenecientes a un grupo cultural diferenciado; c) la
existencia de una lengua indigena, a menudo diferente de lalengua nacional; d) la presencia
de instituciones socialesy politicas propias, y €) produccion principalmente orientada ala
subsistencia. Estas caracteristicas, derivadas del documento OMS 2.34 sobre los pueblos
tribales, se centran en la existencia de sistemas socioculturales, modos de produccion y
formas de adaptacion ecol dgica distintos de |os de las sociedades dominantes®. Segun la
directriz operacional, los jefes de proyecto tienen que actuar con buen juicio para determinar
a que poblaciones se aplicaladirectriz, y deberian recurrir a expertos especiaizados en
antropologiay sociologia en todas las fases del ciclo de los proyectos.

1.10 El equipo del DEO descubrié una gran diversidad de opiniones entre el personal y
los directivos del Banco respecto a como se ha estado aplicando la directriz operacional.
Algunos pensaban que la misma solo afecta a los grupos indigenas, mientras que otros
creian que también se refiere alos grupos tribales. Otros, en fin, pensaban que la directriz
operacional abarca todos los grupos sociales (indigenas, tribales y minorias étnicas) que
cumplen en mayor o menor medida las cinco caracteristicas que en ella se sefidan. La
administracion aclard lainterpretacion oficia de la politica, explicando que la directriz
operacional solo era aplicable alos grupos sociales que cumplen las cinco caracteristicas en

4 Las expresiones “tribus registradas’ y “minorias étnicas indigenas’ hacen referencia, respectivamente, alos grupos
tribales que se enumeran en € Anexo V de la Constitucion de laIndiay alas 55 minorias nacional es reconocidas por la
Constitucion china.

5 Seglin Kingsbury, estos criterios se fundamentan aiin en la vulnerabilidad y en la capacidad limitada para defender los
derechos e intereses (Kingsbury, paginas 17 y 25).



mayor o menor medida. En la evaluacion se ha establecido que esta interpretacion flexible
se corresponde en general con la préctica del Banco en € Gltimo decenio® y con los acuerdos
explicitos con algunos prestatarios, como China, I ndia e Indonesia.

1.11 Enlaevaluacion se emplea el mismo planteamiento: en la clasificacion de los
proyectos se ha tratado, més que de intentar determinar de manera independiente la
importancia de cada una de las cinco caracteristicas, de recoger la practicadel Banco. Esto
se hizo como se detalla a continuacion. En primer lugar, se aplicd en la evaluacion el
planteamiento local, cuando |o habia y estaba aceptado por el Banco’. En segundo lugar,
cuando no existia ningun criterio acordado a nivel nacional, en laevaluacién se examinaron
los documentos de |os proyectos para determinar cudl erala préctica existente®. En tercer
lugar, cuando no existia ni un criterio nacional aprobado ni una préactica homogénea, en la
evaluacion se utilizé una definicidn acorde con € marco juridico y administrativo nacional
relativo a las poblaciones indigenas o pueblos tribales’. Por ltimo, cuando no se pudo
utilizar ninguno de los métodos anteriores, en la evaluacion se apel6 a buen sentido para
determinar s los grupos sociales afectados por €l proyecto reunian en medida suficiente las
cinco caracteristicas establecidas en la directriz operacional (véase e Anexo I1)1912,

1.12 ¢Cuando “afecta” alas poblacionesindigenasla asistencia del Banco? Enla
evaluacion se interpret6 que “afectar” serefiere a hecho de que en la zona del proyecto
existan grupos sociales de las caracteristicas enunciadas en la directriz operaciona y que
puedan resultar directamente afectados por las actividades del proyecto o encontrarse entre
los beneficiarios previstos™. Algunos de los interesados externos consideran demasiado
limitada esta interpretacion.

1.13 ¢Cuando se considera en la evaluacion que se ha aplicado la directriz
operacional? El equipo de evaluacién separd en primer lugar |os proyectos en cuya
evaluacion inicia se identificaba la presencia de poblaciones indigenas. De entre estos
proyectos, en la evaluacion se buscaron aguéllos que tenian un PDPI auténomo. A
continuacioén se buscaron los que tenian elementos de un PDPI. Estos elementos procedende
la directriz operacional 4.20 y son los siguientes: claro diagnostico de las cuestiones
referentes a las poblaciones indigenas, participacion de éstas en € disefio y la gjecucion del
proyecto, medidas para proteger 1os intereses de |as poblaciones indigenas e indicadores de

6 Véase d andlisis en el Capitulo 3.

7 En este caso se encontraban 18 paises de la muestra, incluidos paises de América L atina (poblaciones indigenas), China
(minorias étnicas), India (tribus registradas) y Pakistan (zonas tribal es bajo administracion federal).

8 Dos paises de lamuestra (Indonesiay Viet Nam); el criterio se define en varios convenios de préstamo para proyectos.

9 Seis pai'ses de la muestra (Camboya, Federacion de Rusia, Filipinas, Malasia, Nepal y Tailandia).

10 Ocho paises de lamuestra (Cote d voire, Etiopia, Ghana, Kazajstan, Marruecos, Rwanda, Tunez y Turquia).

1 | aadministracion hubiera preferido que el DEO adoptara un enfoque distinto de la metodol ogia de la eval uacion y
siguiera el proceso de identificacién de las poblaciones indigenas que se estipula en la OD 4.20, como le hizo saber adicho
departamento en marzo de 2002. L as cldusulas definitorias y 1os marcos juridicos incluidos en las constituciones, leyesy
demés normativa pertinente de los paises prestatarios del Banco proporcionan criterios preliminares para la identificacion
de las poblaciones indigenas. La presencia de las cinco caracteristicas es el punto de partida paralaevaluacion. Sin
embargo, en la directriz operacional se sefidlatambién que los jefes de proyecto tienen que actuar con buen juicio para
determinar a qué poblaciones se aplicala directriz, y deberian recurrir a expertos especializados en antropologiay
sociologia en todas las fases del ciclo de los proyectos. La administracion también sefial6 que en un examen documental de
este tipo puede no disponerse de adecuada informacién sobre el terreno para determinar de manera concluyente la
aplicabilidad de la directriz operacional.

12 Egto es coherente con |as orientaciones que ofrece actualmente laRed sobre Desarrollo Socia y Ecol gicamente
Sostenible en |a pagina web del Banco (http:/Inweb18.worldbank.org/ESSD/essdext.nsf/47ByDocName/Environmental
Assessment).



seguimiento de los resultados relacionados con las poblaciones indigenas. Si € proyecto
contaba, en mayor o menor medida, con alguno de estos elementos, se consideraba que
disponia de PDPI. Ademas, en la evaluacion se considerd aplicada la directriz operacional

en aguellos proyectos que incluian algunas medidas de proteccion de las poblaciones
indigenas, incluso si éstas no podian considerarse como PDPI. También en este caso algunos
interesados externos consideraron excesivamente benignas estas presunciones™>.

1.14 En cuanto alos proyectos restantes, en la evaluacion se identificaron, a partir del
examen de los 34 paises de la muestra, aquellos proyectos en los que habia poblaciones
indigenas afectadas pero no se habia “aplicado” la directriz operacional, es decir, no se habia
determinado la presencia de grupos de poblacién indigena en las localidades donde se iban a
llevar a cabo los proyectos y no se habian adoptado medidas para proteger sus intereses. En
esta categoria se examinaron para la evaluacion otros documentos de los proyectos: los
restimenes iniciales de los proyectos, los convenios de préstamo y los informes finales de
gjecucion. En octubre de 2001, €l DEO remitié ala ESSD unarelacion inicial de proyectos,
recabando los comentarios del personal, y volvié a hacerlo entre marzo y junio de 2002. Se
pidié también a un grupo de expertos de renombre internacional que examinaran las
clasificaciones (véanse en € Anexo V los términos de referenciay la composicion del
grupo). En ciertos casos, e DEO consultd con interesados externos. Por Ultimo, el DEO tuvo
en cuenta las objeciones de la administracion con respecto ala clasificacion de 10 proyectos.
En consecuencia, cinco proyectos pasaron a la categoria de “sin calificar” (NR) y otros
cinco de las regiones de Asiameridiona y Asia oriental y el Pacifico pasaron ala categoria
de“noseaplica’ (NA).

1.15 El resto dd informe esta organizado de la siguiente manera. En € Capitulo 2 se
analizalaidoneidad de la OD 4.20 en algunos aspectos. En e Capitulo 3 se presentan los
resultados de la experiencia del Banco en la aplicacion de la OD 4.20. Las conclusionesy
recomendaciones ocupan e Capitulo 4. En el Anexo | se presenta la respuesta de la
administracion. En € Anexo Il se brinda informacién sobre la metodologia de la evaluacion.
El Anexo |11 contienelaOD 4.20. En el Anexo IV se ha compilado la relacion de paises que
componen la muestra utilizada para la evaluacion, con indicacion de las estructuras
normativas referentes a poblaciones indigenas en cada uno de los paises. El Anexo V
contiene los términos de referencia del grupo de expertos del DEO. La deliberacion del
CODE en su reunién del 18 de septiembre de 2002 se presentaen € Anexo VI. La
presentacion ofrecida por e DEO en lareuniéon del CODE aparece en € Anexo VII.
Ademés, algunos de los estudios previos estén a disposicion de los interesados que los
soliciten. En e Documento de antecedentes | se presentan |os resultados detallados del
examen de los 34 paises de la muestra. En el Documento de antecedentes |1 se recoge la
relacion de los 234 proyectos cerrados que se han examinado parala evaluacion, y €
Documento de antecedentes |11 se basa en |as deliberaciones de un taller conjunto del DEO
y e Departamento de laIndia (realizado del 3 a 5 de diciembre de 2001).

18 véase e informe titulado “ Report on a Workshop on * Indigenous Peoples, Forests, and the World Bank: Policies and
Practice” , elaborado por Thomas Griffith y Marcus Colchester, Forests People Program y Bank Information Center, agosto
de 2000.



2. IDONEIDAD DE LA DIRECTRIZ OPERACIONAL 4.20

2.1  Enestecapitulo se evallalaidoneidad de la OD 4.20 en € contexto de un marco
integral de desarrollo (véase el Cuadro 2.1). La conclusién es que los objetivos de la
directriz operacional estan en consonancia con la mision del Banco. La proteccion de los
intereses de las poblaciones indigenas, que se encuentran entre |os sectores mas pobresy
vulnerables de la sociedad en la mayoria de los paises (Banco Mundial, 1994), mejorala
eficacia en términos de desarrollo de la asistencia del Banco. Los objetivos de la directriz
operacional son plenamente coherentes con € mandato general de reduccion de la pobreza
del Banco. En la segunda fase se profundizara en la evaluacion de laidoneidad de la
directriz con una evaluacion de | os resultados sobre el terreno.

CUADRO 2.1: M EDICION DE LA PERTINENCIA DE LASMETASY OBJETIVOSDE LA OD 4.20

Pertinenciaglobal y a - Coherencia con € mandato del Banco de reduccién de la pobreza
largo plazo - Coherencia con & marco de las politicas de salvaguardia
Identificacion del - Pertinencia paralas poblaciones indigenas
cliente . Coherencia con los enfoques de los clientes
Diagnéstico por paises
Asociacion - Colaboracién con otras ingtituciones interesadas en € desarrollo
Coherencia del enfoque con € de otros organismos multilaterales
Orientacion hacialos - Orientacion hacia e seguimiento y evaluacion
resultados - Claridad de objetivos y requisitos

PERTINENCIA GENERAL Y A LARGO PLAZO

2.2  Coherencia con € mandato de reduccion de la pobreza. Mediante la directriz
operacional se trata de salvaguardar |os intereses de |as poblaciones indigenas, que se
encuentran entre las més pobres del mundo. Estas representan alrededor del 5% de la
poblacion mundia y mas del 15% de los pobres del mundo. Por tanto, |os objetivos de la
OD 4.20 estan en linea con el mandato general del Banco de reduccion de la pobreza.
Ciertamente, la publicacion de la directriz operacional represent6 un cambio de rumbo. Con
ella se busca €l desarrollo equitativo y sociamente integrador. Es plenamente coherente con
los principios de oportunidad, seguridad y empoderamiento alos que serefiere e Informe
sobre el desarrollo mundial 2000-2001. En ella se apoyan medidas que darian alas
poblaciones indigenas la oportunidad de acceder a los beneficios de la asistencia para el
desarrollo. Se recomienda la participacion informada en e disefio y la gjecucion de las
iniciativas en favor del desarrollo que afectan a las vidas de las poblaciones indigenas. Se
trata con ella de reducir la vulnerabilidad de estas poblaciones procurando abordar las
cuestiones gque limitan su acceso alos beneficios del desarrollo y asegurar que la asistencia
para el desarrollo no ocasione efectos adversos a las poblaciones indigenas.

2.3  Enlaevaluacion se ha establecido que los proyectos en los que se aplico la directriz
operacional obtuvieron mejores resultados en relacion con sus objetivos. El examen de los

| FE disponibles de los 89 proyectos en |os que habia poblaciones indigenas afectadas, pone
de manifiesto que € 64% de los proyectos en los que se aplico la directriz operacional habia



alcanzado sustancial mente sus objetivos de reduccion de la pobreza, mientras que sblo e
55% de los proyectos en los que no se habia aplicado obtuvo resultados similares. Los
resultados son alin mejores a medida que aumenta la calidad de la aplicacion de la directriz
operaciona. Ademas, la aplicacién de la directriz hace aumentar también la calidad del
proyecto desde otras perspectivas teméticas, como la ambiental. Por ggemplo, en casi dos
tercios de los proyectos en los que se aplicd la OD 4.20 se establecieron objetivos en materia
de medio ambiente, frente a sblo un tercio de los proyectos en los que no se aplicd la
directriz, 1o que sugiere que en €l primer caso se prestd mas atencidn alas cuestiones
ambientales'®.

2.4  Cuando en 1991 se publicd la OD 4.20, € mandato del Banco de reduccion de la
pobreza estaba experimentando una rgpida transformacién; ello explica que la directriz no
esté explicitamente incorporada en € marco de reduccion de la pobreza. En la préctica, este
hecho plantea algunas cuestiones: ¢gl objetivo de la directriz operacional es la proteccién en
genera de ladignidad, los derechos humanos y la singularidad cultural de todas las
poblaciones indigenas? ¢0, mas bien, su objetivo es abordar las limitaciones sociales y
culturales gque dificultan que las * poblaciones indigenas pobres’ puedan beneficiarse de la
asistencia financiada por el Banco? Ademas, aungque seguin la OD 4.20 hay que brindarles
beneficios adecuados desde el punto de vista cultural, no se abordan directamente las
tensiones que pueden suscitarse en ocasiones entre aspectos importantes del programa de
reduccion de la pobrezay otras cuestiones culturales™.

2.5  Ladirectriz operaciona procuraayudar a asegurar que el proceso de desarrollo
propicie el pleno respeto de la dignidad, los derechos humanos y la singularidad cultural de
las poblaciones indigenas. Pero ¢estos objetivos se refieren solamente a los derechos
sociales y econdmicos necesarios para la reduccion de la pobreza? (Shihata, 1992; Picciotto,
1996). ¢O hacen referencia a derechos civiles y otros derechos politicos? Si es asi, ¢cémo
han de conciliarse estos objetivos con el Convenio Constitutivo del Banco?*®. Aunque el
persona delaESSD y € de los servicios juridicos del Banco sostienen que la directriz
operacional sblo se refiere a derechos econdémicos, esta opinidn no es plenamente
compartida por € publico; laformulacion actual de la directriz operacional ha generado
expectativas entre muchas partes interesadas, que creen que e Banco puede hacer mas de lo
gue le permite su mandato.

2.6 Coherencia con otras politicas. Ladirectriz operacional surgié como respuesta a
cuestiones y desafios especificos (véase Barnes, Gray y Kingsbury, 1995, pagina 23) vy,
COMO consecuencia, es un documento auténomo. Pueden aparecer tensiones entre la
directriz operacional y politicas ambientales como la OP 4.04 sobre hébitats naturales, que
exige limitar €l uso de los recursos naturales. El marco normativo que regula e
reasentamiento de poblaciones indigenas requiere también mayor claridad. Mientras que la
OD 4.20 se basa en € tratamiento diferencial de las poblaciones indigenas, en la OD 4.30 no
se establece ningun requisito especifico para las poblaciones indigenas en relacién con e

14 |_a administracion sefial 6 que, a menudo, |as poblaciones indigenas estan situadas en zonas sensibles desde el punto de
vista ambiental, por lo que no es sorprendente que haya una correspondencia entre la aplicacién de la directriz operacional
¥ laaplicacion de andlisis ambientales. En la directriz operacional se reconoce la correspondencia entre ambas politicas.

5 Por ejemplo, el tratamiento de la desigualdad entre hombres y mujeres, esencial para la efectiva reduccion de la pobreza,
puede suscitar cuestiones referentes alaidoneidad de las medidas en el plano cultural.
18 En la Seccion 10 del Articulo 1V del Convenio Constitutivo del Banco se prohibe intervenir en asuntos politicos de los
miembros.



reasentamiento. No estaclaro si en el reasentamiento de poblaciones indigenas resulta
necesario 0 adecuado un PDPI en el formato actual, ni qué adaptaciones harian falta, en su
caso, para asegurar gue el plan de reasentamiento satisfaga las necesidades de las
poblaciones indigenas de modo similar a como lo haria un PDPI. La OP 4.12 sobre
reasentamiento y la politica sobre poblaciones indigenas estén actualmente
interrelacionadas, ya que la primera contiene indicaciones para |os casos de reasentamiento
gue afectan a estas poblaciones, aungue no resulta claro si estas cuestiones tendrian que
tratarse por separado. Las repercusiones sobre las poblaciones indigeras pueden incluirse en
€l proceso de evaluacion ambiental, pero en la paginaweb de la ESSD
(http://Inweb18.worldbank.org/ESSD/essdext.nsf/47ByDocName/Environmental
Assessment) se da a entender que estas politicas tendrian que tratarse por separado.

IDENTIFICACION DEL CLIENTE

2.7  Pertinencia paralos grupos beneficiarios (poblaciones indigenas). Segun la
directriz operacional, se requiere la participacion informada de los grupos beneficiarios en la
planificacidn, gjecucion y evaluacion de las intervenciones con fines de desarrollo que les
afecten, lo que fue toda una innovacion para el Banco a principios de los afios noventa. En la
directriz se dienta a utilizar los canales tradicionales de comunicacion y adopcion de
decisiones, se recomienda apelar alos conocimientos de las poblaciones indigenas en €l
disefio de las intervenciones y se apoya la educacion general de estas poblacionesy su
formacion en técnicas de gestion desde € principio del proyecto. También se exige que,
durante la preparacion de proyectos financiados por €l Banco, se lleve a cabo un cuidadoso
estudio y planificacién de un conjunto global de cuestiones referentes a las poblaciones
indigenas. Estas estipul aciones contribuyen a asegurar que |as intervenciones con fines de
desarrollo sean idoneas para las poblaciones indigenas.

2.8  Coherencia con los enfoques de los clientes. El enfoque que presentala OD 4.20 es
coherente con el que se aplica en varios paises de laregion de AméricaLatinay € Caribe.
De los 14 paises de la muestra pertenecientes a esta region que cuentan con poblaciones
indigenas, 11 han suscrito el Convenio 169 o e 107 de la Organizacion Internacional del
Trabgjo (OIT), y los otros tres cuentan con disposiciones legales por las que se reconocen
derechos especiales a las poblaciones indigenas. Por otra parte, varios clientes del Banco,
como China, India e Indonesia, han expresado su incomodidad ante la idea de poblaciones
indigenas enraizadas en las tierras y con derechos anteriores sobre las mismas, por entender
gue esto presupone definir a los otros como los inmigrantes, los extranjeros, los usurpadores
(Beteille, 2000, pagina 185)*’. A estos paises |es parece dificil, cuando no provocador,
establecer distinciones injustas entre grupos de poblacion, considerando indigenas a unosy
no aotros'®. El Banco se ha mostrado flexible en tales casos, adaptando |a directriz

17 El Ministro de Justicia de Indonesia expresd €l punto de vista de su gobierno en un taller conjunto del DEO y el
Departamento de la India sobre lainclusion social, organizado en Nueva Delhi en diciembre de 2001. Representantes del
Gobhierno de laIndia expresaron opiniones similares en reuniones con el personal del DEO en noviembre de 2001.

18 Obsérvese que | os términos “ poblaciones o pueblos indigenas’ y “pueblos tribales” tienen un tratamiento diferenciado en
e Convenio 169 sobre pueblosindigenasy tribales en paises independientes de la OIT. Los pueblos tribal es se describen
como aquéllos “cuyas condiciones sociales, culturales y econdmicas los distinglen de otros sectores de la colectividad
nacional, y que estén regidos total o parcialmente por sus propias costumbres o por unalegislacion especial”. Como
pueblos indigenas se describen aquéllos “ considerados indigenas por e hecho de descender de poblaciones que habitaban
en € pais 0 en unaregion geogréfica ala que pertenecia el pais en la época de la conquista o la colonizacion o del
establecimiento de las actual es fronteras estatales y que, cualquiera que sea su situacion juridica, conservan todas sus
propias instituciones sociales, econémicas, culturalesy politicas, o parte de ellas’.



operacional alos marcos nacionales y empleando € lengugje que ya se utilizaba en € pais.
Asi, en laIndia existen planes de desarrollo tribales; en laregién de Asiaorienta y €
Pacifico hay planes de desarrollo de las minorias étnicas*®. Sin embargo, en paises que
carecen de estos marcos juridicos pero tienen grupos sociales considerados merecedores de
proteccion de acuerdo con la directriz (por gjemplo, Marruecos, Etiopia), € propio uso de la
expresion “poblaciones indigenas’ puede haber limitado la aplicacion de las estipulaciones
de ladirectriz operacional.

2.9  Diagnostico por paises. Segun la OD 4.20, hay que redlizar un diagnéstico de las
cuestiones gue atafien a las poblaciones indigenas por paises, sectoresy proyectos. El
diagnostico permite también megorar laidoneidad de la asistencia del Banco alos paises
clientes, al ayudar a adaptarla a las circunstancias de cada caso (Banco Mundial, 2001).
Hasta fechas recientes, esta estipulacion se ha aplicado con flexibilidad y €l andlisis por
paises se ha realizado por |o general en paises con una considerable poblacion indigena. En
es0s paises, |os estudios econdmicos y sectoriales han contribuido a la aplicacion de la
directriz operacional en el plano de los proyectos. En la evaluacién se ha establecido que, en
tres paises (Ecuador, Guatemalay Pertl) con una considerable poblacion indigena, las
cuestiones referentes a las poblaciones indigenas se han analizado més sistematicamente
mediante estudios econdmicos y sectoriales formales, y que esos andlisis han resultado Utiles
como base para el disefio de la asistencia del Banco. En Bolivia se presta gran atencion alas
cuestiones relacionadas con la pobreza en el medio rural; esto puede resultar adecuado, ya
gue la mayoria de los pobres rurales son indigenas y en los proyectos no siempre se
distingue entre los pobres indigenas y los no indigenas. En los demas paises € diagnéstico
parece insuficiente. Mas recientemente, en las evaluaciones de la pobreza realizadas en
Panama (2000), China (2000) y Viet Nam (2000) y en un informe ambiental en la
Federacion de Rusia (1996) se examinanampliamente |as cuestiones referentes alas
poblaciones indigenas.

2.10 Ademas de los estudios econdmicos y sectoriales formales por paises, los
documentos de trabajo ¥4 particularmente en laregion de América Latinay e Caribe¥. han
ayudado aidentificar las inquietudes de |las poblaciones indigenas en relacién con €
desarrollo y a sentar las bases de los planes para mitigar o abordar las cuestiones que atarien
a estas poblaciones. Se han realizado estudios de caréacter juridico sobre poblaciones
indigenas en Bolivia, Brasil, Colombia, Ecuador, Guatemala, Guyana, Honduras, Nicaragua,
Panama, Perl y Venezuela. Los estudios analiticos realizados en la region de América
Latinay el Caribe (Banco Mundial, 1994) han ayudado a demostrar |a estrecha correlacion
existente entre pobreza y poblaciones indigenas, y afortalecer las iniciativas para abordar
estas cuestiones. Igualmente, la Oficina Regiona de Asia oriental y el Pacifico ha publicado
perfiles de pais sobre minorias étnicas y el contexto en el que se desenvuelven, referentes a
China, Filipinas, Republica Democrética Popular Lao y Viet Nam.

2.11 Al tratarse de estudios recientes en su mayor parte, es dificil calibrar su impacto,
aungue en algunos de los documentos mas recientes de estrategias de asistencia alos paises
preparados en 1os paises en |os que se hallevado a cabo un buen estudio analitico se observa
gue se han incorporado |os aspectos pertinentes. Las estrategias de asistencia alos paises, en
aguéllos que cuentan con una considerable poblacion indigena (Bolivia, Ecuador, Guatemala

19 En la Constitucion de la India se prevé |a posibilidad de que determinadas comunidades sean declaradas tribales. La
declaracién depende de una variada combinacidn de criterios étnicos, sociales, linglisticos y econémicos.
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y Pert), incorporan de forma explicita aspectos relativos a dichas poblaciones, en particular
en lo referente ala desigualdad de acceso alos beneficios del desarrollo. En los paises con
poblaciones menores, estos aspectos se tratan de diversas formas. La estrategia de asistencia
a Nicaragua (2000) aborda la cuestion de los derechos de los grupos indigenas a latierray a
los recursos naturales, empezando por la demarcacion de las tierras indigenas. Las
estrategias de asistenciaa Brasil y Venezuela, con poblaciones indigenas minoritarias, no
son tan explicitas, aunque incluyen como beneficiarios a grupos vulnerables que requieren
atencion especial. Las estrategias de asistencia a Viet Nam tratan la cuestion de manera
notable; un documento anterior de estrategia de asistencia al pais se centrabaen el andisis, y
en & documento mas reciente se daba cuenta del andlisisy de la estrategia subsiguiente. En
conjunto, en la evaluacién se concluye que la exigencia de estudios analiticos a distintos
niveles que se recoge en la directriz operaciona es muy adecuaday pertinente.

ASOCIACION

2.12 Colaboracién con otrasinstituciones interesadas en € desarrollo. Ciertosaspectos
importantes de la asistencia del Banco a las poblaciones indigenas, como propiciar 1os
derechos humanos y la dignidad, y la conservacion del patrimonio cultural, desbordan las
esferas en las que € Banco cuenta con una ventaja comparativa, es decir, capacidad analitica
y crediticia para luchar contra la pobreza. Esto hace especialmente importantes las
asociaciones con los organismos de las Naciones Unidas, otros bancos multilaterales de
desarrollo y los organismos bilaterales®.

2.13  Aunque esta cuestion no se menciona en la directriz operacional, se han realizado
diversas actividades en asociacion, tanto en materia de politicas como en el plano regional.
Desde mediados de |os afios ochenta, el Banco ha colaborado con numerosos organismos de
las Naciones Unidas y otros organismos de desarrollo. En este terreno se han llevado a cabo
varias iniciativas conjuntas con el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)?! y, desde
mediados del decenio de 1990, el Banco Mundial colabora casi anualmente con instituciones
interesadas en €l desarrollo, en €l contexto del grupo de trabajo de los organismos de
desarrollo sobre poblaciones indigenas. El personal del Banco sefidla también que € Banco
Asidtico de Desarrollo (BAsD) consulté ampliamente con el primero parala preparacion de
su politica.

2.14 Coherencia del enfoque con €l de otros organismos multilaterales. No obstante
estas iniciativas en asociacion, la armonizacion de las politicas sobre poblaciones indigenas

no ha sido un éxito completo?®. La OIT y agunos organismos multilaterales % el BASD y d

2 En una evaluacion de la asistencia noruega a las poblaciones indigenas se destaca la importancia de estas asociaciones
(Duadelin, pagina 38).

2L Por ejemplo, la Oficina Regional de AméricaLatinay el Caribe, en colaboracion con el Fondo Hemisférico parael
Desarrollo de los Pueblos Indigenas de América Latinainicid en 1993-94, con donaciones del Banco para el desarrollo
institucional, una serie de talleres de capacitacion para las organizaciones indigenas | atinoamericanas. El programa piloto
parala conservacion del bosque tropical del Brasil (1995) coordinado por el Banco Mundial, respalda un conjunto
integrado de proyectos que contribuiran alareduccién del ritmo de deforestacion del bosque tropical de Brasil, de una
manera acorde con el desarrollo sostenible de los recursos naturales y humanos de la zona, y del que se extraeran
ensefianzas para e disefio de actividades futuras. El programa piloto se puso en marcha a peticion del G-7, € grupo delos
siete paises més industrializados, y cuenta también con apoyo financiero de la Comision de las Comunidades Europeas'y de
los Paises Bgjos.

22 La administracion sefiala que la armonizacion no significa que las politicas de los bancos multilaterales de desarrollo
deban ser idénticas. Las politicas de cada institucion son reflejo del mandato y lamision de lainstitucion, y también dela
naturaleza de sus miembros, que difieren de un caso a otro.
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BID— han empleado enfoques més 0 menos distintos. Los Convenios 107y 169 delaOIT y
la politica del BAsD s6lo son aplicables alos grupos sociales considerados, o que se
consideran, indigenas o tribales?®. Por otra parte, la directriz operacional parece abarcar un
conjunto mas amplio de grupos sociaes que relinen en mayor o menor medida las cinco
caracteristicas. Los convenios de la OIT sdlo son aplicables alos paises que han ratificado
uno u otro de los convenios, mientras que la directriz operacional se aplica atodas las
intervenciones del Banco. En la politica del BAsD se reconoce la primacia de lalegidacion
y la politica nacional en la proteccion de los derechos de |as poblaciones indigenas?,
mientras que en la directriz operacional se considera que lalegislacion nacional es sélo un
punto de partida para identificar alas poblaciones indigenas. El BID no tiene una politica
explicita. Su reciente evaluacion indica que su asistencia a poblaciones indigenas se ha
orientado principal mente a proyectos del sector social en € contexto de su mandato de
reduccion de la pobreza®®.

ORIENTACION HACIA LOS RESULTADOS

2.15 Orientacion hacia el seguimiento y evaluacion. En ladirectriz operaciona se
requiere que se realice el seguimiento de los resultados sobre € terreno y que se preparen
modelos y cuestionarios de informacion sobre los proyectos adecuados al disefio de éstos. Se
requiere también que las disposiciones legales incluyan indicadores de resultados
susceptibles de seguimiento (véase la Nota 43). Se recomienda la participacion de las
poblaciones indigenas en la evaluacion y se sugiere que se hagan publicos los informes de
evaluacion. Por consiguiente, la directriz operacional esta orientada hacia los resultados.

2.16  Sin embargo, en la evaluacion se ha establecido que la falta de claridad de sus
exigencias, en particular las referentes a su cobertura 'y acance, ha dado lugar a que la
aplicacién de la directriz operacional no sea homogénea (véase e capitulo siguiente). Esto
puede dar lugar a que los resultados estén por debajo de lo deseable o factible. Por gjemplo,
el empleo de la expresion “ poblaciones indigenas’ con carécter genera parece haber dado
lugar a que €l personal del Banco no valore la necesidad de proteger a grupos tribales que
normalmente reunirian las cinco caracteristicas en mayor o menor medida. A pesar de que, a
primera vista, 1os grupos sociaes tribales de dos de los cuatro paises de la muestra
pertenecientes ala region de Africa satisfarian las caracteristicas enunciadas en la directriz
operacional, en los documentos correspondientes no aparece ningun andlisis de las posibles
repercusiones de |os proyectos sobre estos grupos.

2.17 Clararesponsabilidad. En consultacon € cliente y sobre la base del examen de las
politicas y normativa del prestatario, €l equipo del Banco tiene la responsabilidad de
determinar |a probabilidad de que un proyecto afecte a poblaciones indigenas. Se espera del

2 En lapoliticadel BAsD sobre pueblos indigenas publicada més recientemente, en 1998, se aclara expresamente que la
politica no abarca todos |os grupos social es culturalmente vulnerables, sino sdlo los grupos sociales que presentan dos
caracteristicas significativas: que desciendan de grupos de poblacién presentes en una zona determinada, en la mayoria de
los casos desde antes de la creacion de los estados o territorios modernos y desde antes de que se definieran las fronteras
modernas, y que mantengan identidades culturales y sociales e instituciones sociales, econdmicas, culturalesy politicas
separadas de la corriente de las sociedades y culturas dominantes.

24 Seglin su politica, el BASD debe respetar la voluntad de los gobiernos, lo que incluye lalegislacion y lapolitica
existentesy el poder de dominio eminente que posee el gobierno. La politica debe aplicarse en el contexto de los marcos
juridicos y demés circunstancias pertinentes de | os paises.

% BID. 2002a. Resumen de las conclusiones de la evaluacion de 10 proyectos cuyos beneficiarios incluyen indigenas,
Oficina de Evaluacion y Supervision. Washington, D.C.
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personal del Banco que, cuando sea necesario, contrate 10s servicios de antropdlogos
expertos. Cuando hay poblaciones indigenas afectadas, € personal del Banco tiere que
establecer, en lareunion sobre € resumen inicial del proyecto y € documento sobre laidea
del proyecto, s es necesario adoptar medidas especiales, incluida la redaccién de un PDPI.
Cuando se requiere un PDPI, la responsabilidad de su preparacion pasa al prestatario. Esta
distribucion de la responsabilidad de determinar la presencia de poblaciones indigenas entre
el prestatario y el Banco debe examinarse con cuidado para asegurar que las funciones estén
claramente definidas, evitando asi que se diluyan las responsabilidades del Banco o las del
prestatario.
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3. APLICACION DE LA OD 4.20

3.1 Enestaseccion seevalaé grado de aplicacion de ladirectriz operaciona y la
calidad de dicha aplicacion. Parala evaluacion se examind € universo formado por 234
proyectos cuya evaluacion inicial fue posterior a 1 de enero de 1992 %/ gue se cerraron antes
del 31 de mayo de 2001, repartidos entre los 34 paises de la muestra®®. Ademas, el equipo de
evaluacion practicd un rgpido examen de los cinco Ultimos proyectos aprobados en €l
gjercicio de 2001 en cada uno de los 34 paises, para determinar si se habia producido alguna
mejora en la aplicacion de la directriz operacional.

3.2  Laevauacion se centrd en tres aspectos:

i) Beneficiarios potenciales. (¢En qué medida detect6 el Banco que existian
poblaciones indigenas, en el sentido de la directriz operacional, afectadas por los
proyectos?)

il) Proteccion delosintereses de las poblaciones indigenas. (¢En qué medida se basd
la asistencia del Banco en un diagnéstico |6gico? ¢lncluyd PDPI satisfactorios?
¢Hubo participacion informada de |as poblaciones indigenas?)

iii) Seguimiento y evaluacién delos resultados de los proyectos. (¢En qué medida se
incluyeron en los proyectos dispositivos de seguimiento y evaluacion de los
resultados referentes a las poblaciones indigenas?)

BENEFICIARIOSPOTENCIALES

3.3  Proyectos que “ afectaban” a poblacionesindigenas. En la evaluacion se determino
gue 89 proyectos (US$9.500 millones) de los 234 examinados (US$27.000 millones)
podrian haber afectado a poblaciones indigenas. En el Anexo |l se explican los criteriosy
procesos especificos para determinar si un proyecto afectaba a poblaciones indigenas,
incluidas las referencias contenidas en los documentos del proyecto y la presencia
significativa de poblaciones indigenas en la localidad de gecucion del proyecto. Las
clasificaciones de |os proyectos se debatieron con e personal de las Oficinas Regionalesy

% |nicialmente, el DEO examind los 297 proyectos aprobados con posterioridad al 1 de enero de 1992, tres meses después
delapublicacién dela OD 4.20. Esto es acorde con laidea de que la directriz operacional entrd en vigor en el momento de
su publicacién por la administracion. En realidad, en la OD 4.20 no se menciona una fecha de entrada en vigor ni se
exceptlia ninguin proyecto que pudiera encontrarse en avanzado estado de preparacion en el momento de su publicacion.

Por lo tanto, el DEO considerd que todos los proyectos que se sometieran a Directorio Ejecutivo a partir de esa fecha
podian haberse adaptado para que cumplieran con la politica. El DEO estim6 que esto formaba parte integral dela
responsabilidad que tiene la administracion de aplicar la politica, 0 d menos de poner el mayor empefio en ello,
particularmente habida cuenta de que la publicacion de la OD 4.20 seguia |os pasos de un documento OMS de 1982 en €
que se estipulaba lainclusion de un “componente tribal” siempre que un proyecto tuviera“poblaciones tribales’ en su zona
de influencia. La administracion explico que seria més razonable esperar que la directriz operacional se aplicaraalos
proyectos en los que €l resumen inicial del proyecto y el documento sobre laideadel proyecto fueran de fecha posterior al
1 dediciembre de 1991, o incluso a 1 de enero de 1992, ya que esto seria acorde con €l criterio seguido para otras politicas
operacional es aprobadas por el Directorio Ejecutivo. En vista de los comentarios de la administracion, el DEO modifico la
muestra para evaluacion e incluy6 solo los 234 proyectos cuya evauacion inicial se realizo después de enero de 1992 y que
se cerraron antes del 31 de mayo de 2001. Esinteresante observar que los niveles de aplicacidn de la directriz operacional
fueron iguales en ambas muestras, porque en varios proyectos sometidos a evaluacion inicial entre septiembre de 1991y
enero de 1992 se incluian medidas con arreglo al anterior documento del manual de operaciones o se habia aplicado la
directriz operacional.
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las organizaciones no gubernamentales (ONG) interesadas. Ademas, fueron examinadas por
un grupo de expertos constituido a efecto (véase € Recuadro 3.1).
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Recuadro 3.1: ¢;Qué grupos son poblacionesindigenas a efectos de la asistencia del Banco?

L os resultados de este estudio han puesto de manifiesto la urgente necesidad de aclarar €l
procedimiento para determinar a qué grupos se refiere la politica del Banco sobre poblaciones indigenas.
Seguin se afirma literalmente en la directriz operacional, €l punto de partida del proceso es el marco juridicoy
normativo del pais. Sin embargo, se supone que la decisiondel Banco respecto asi su politicaes aplicableaun
grupo de poblacién debe basarse en su propia valoracion de en qué medida se relinen en el caso en cuestion las
cinco caracteristicas que se especifican en el parrafo 5 de la directriz operacional. En la misma se hace
hincapié en que, a practicar su valoracion, el Banco debe actuar con buen juicio y recurrir a especialistas
expertos en antropologiay sociologia. Formular un juicio técnico sobre la presencia en un grupo, en mayor o
menor medida, de las cinco caracteristicas puede ser dificil y su resultado puede cuestionarse legitimamente.
Los andlisis de los bereberes de Marruecosy 10s somalies de Etiopia realizados por 10s especialistas en
ciencias sociales son jemplos de la necesidad de mayor concrecidn en los criterios y procedimientos para
determinar si la politica es aplicable a un grupo de poblacién en particular.

En laevaluacién se concluye, con el apoyo de |as opiniones de un grupo de expertos, que los
bereberes de Marruecos, particularmente los que viven en |os macizos montafiosos del Atlas, relinen, en
importante medida, las cinco caracteristicas. Se concluye también que proyectos como el segundo préstamo
parainversion sectorial enla agricultura, en Marruecos, af ectan a estos grupos, porque el préstamo sirvio para
financiar intervenciones por todo el pais en terrenos de secano y forestalesy pararespaldar unarevision delas
leyes mediante la que se redujeron los derechos de las comunidades a beneficiarse de los recursos forestal es,
incluido el libre pastoreo en terrenos forestales. El préstamo sirve también para financiar lareapertura de las
conversaciones sobre la concesion alos agricultores de derechos de propiedad individuales sobre las tierras
colectivas, asi como la concesion de titulosde propiedad de lastierras en las zonas sometidas alareforma de
lastierras.

En Etiopia, el censo de 1989 indica que los somalies constituian entre el 2% y el 4% de la poblacién
total, aunque lacifrareal es probablemente superior dadala naturaleza némada del grupo. En el documento de
evaluacion inicial del proyecto seindicaqguelaregion esunazonaremotay aisladadel pais, habitada
principal mente por ndmadas somalies que pastorean vacas, camellos, ovejasy cabras, y se aflade que existe un
estrecho vinculo entre la vida econdémica de la mayoria de las poblaciones indigenas y las condiciones del
medio natural. Se reconoce ademés la posibilidad de que las actividades del proyecto trastornen el delicado
equilibrio entre el aguay la disponibilidad de pastos en algunas zonas. Todo esto corroboralaconclusion ala
gue se llegaen laevaluacion, de quelaOD 4.20 es aplicable a estos grupos; también en este caso, la
conclusion del grupo de expertos del DEO coincide con la de dicho departamento.

Basandose en los mismos hechos, la administracién [lega a conclusiones diferentes. En su respuesta se
dice que “en su interpretacion de lapolitica, el personal de operaciones hallegado a conclusiones diferentes
sobre estas cuestiones. Resulta Util considerar la labor de los especialistas en ciencias sociales de la Oficina
Regional de Oriente Medio y Norte de Africa, al examinar |a cuestion de la aplicacion delaOD 4.20 alos
proyectos en los que, segiin el andlisis del DEO, la politica podria haber tenido que aplicarse. Estos proyectos
eran de desarrollo agricola, principalmente en extensastierras bajas de regadio y oasis. Al examinar estos
proyectos, |os especialistas [legaron ala conclusion de que las poblaciones af ectadas estaban tan
entremezcladas que, aparte del lenguaje, ninguno de |os otros cuatro criterios permitia distinguir de manera
eficaz o Util entre los bereberes ‘indigenas’ y los arabes de esas zonas. Teniendo en cuenta el contexto social,
cultural y politico, determinaron en consecuencia que la directriz operacional no era aplicable. En laregion de
Africaal sur del Sahara, |os especialistas en ciencias sociales de la Oficina Regional de Africallegaron auna
conclusién distintade lade los expertos del DEO en relacién con la aplicabilidad de lapolitica alos somalies
de Etiopia. Al contrario del DEO, los especialistas no consideraron que los somalies encajaran en los requisitos
de aplicacion dela OD 4.20 a proyecto examinado. Su andlisis se basa en el siguiente razonamiento: los
somalies constituyen préacticamente la totalidad de la poblacion de la zona en cuestion y gjercen un
considerable poder como una de las mayores minorias étnicasy linglisticas de un pais que carece de una
mayoria étnica o linglistica. Los somalies urbanos, tanto en Etiopia como en Somalia, controlan buena parte
del comercio de ganado de las zonas rurales, asi como la administracién de laregién. Los somalies han
desempefiado importantes funciones en extensas economias basadas en el comercio y en complejos
movimientos politicos internacional es, entre los que cabe sefialar laintensa lucha por obtener cuotas de poder
entre los clanes de | as distintas zonas de Somalia. Por consiguiente, participan plenamente en la sociedad en
sentido amplio y no constituyen un grupo relativamente aislado, con una economia de subsistenciay
claramente diferenciado como se describe en la directriz operacional”.
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34  Proyectosen los que se aplico la OD 4.20. En conjunto, en la evaluacion se
determind que la directriz operaciona se habia aplicado en el 62% de los 89 proyectos que
afectaban a poblaciones indigenas (55 proyectos por un total de US$7.000 millones). En €
Cuadro 3.1 se muestra la distribucién regional de estos proyectos. En los 55 proyectos se
habian detectado grupos de 7|oobl acion indigena y se habian incorporado agunas medidas
para proteger sus intereses®’. En |os documentos de evaluacion inicial de cuatro de estos 55
proyectos se indicaba que se habian considerado cuidadosamente |os aspectos referentes a
las poblaciones indigenas, sin que fuera necesario adoptar medidas adicionales?®.

CUADRO 3.1: APLICACIONDE LA OD 4.20 EN EL PLANO REGIONAL

NuUmer o de proyectos cerrados

Region Examinadosenla | Con poblaciones Con poblaciones Con PDPI, yafuera
evaluacion indigenas afectadas | indigenas detectadas y completo o parcial
con medidas adoptadas
para proteger sus
intereses
AFRICA 16 1 0 0
ECA 19 3 3 1
EAP 60 20 11 7
LCR 97 50 31 15
MENA 10 0 0 0
SAR 2 15 10 9
Total 234 89 55 32

ECA=Europay Asia central; EAP=Asiaoriental y el Pacifico LCR=AméricalLatinay el Caribe;
MENA=OQriente Medio y Norte de Africa; SAR=Asiameridional

3.5  Proyectosen los que, segun la evaluacion, deberia haberse aplicado la directriz
operacional pero no se aplicd. Por lo que respecta a restante 38% de los 89 proyectos (34
proyectos por un total de US$2.400 millones), en la evaluacion se concluyé que, a primera
vista, existian poblaciones indigenas afectadas, pero no se habian protegido mediante la
aplicacion de ladirectriz operacional. Lalistainicial comprendia cerca de 48 proyectos, pero
la cifra quedo reducida a 39 como consecuencia de los debates % fogosos a veces¥a con la
administracion y el personal del Banco, las consultas con |os interesados externos en ciertos
casos, y € examen del grupo de expertos del DEO. En & examen final, la administracién se
mostré en desacuerdo con la conclusiéon del DEO de que habia poblaciones indigenas
afectadas en cinco proyectos; éstos se pasaron entonces a un grupo especia de proyectos
“sin calificar” (NR), con lo que quedaron en esta categoria 34 proyectos. De estos 34
proyectos, 27 incluian poblaciones indigenas entre los beneficiarios y solo siete pueden
haber repercutido negativamente sobre ellas.

2" De hecho, como se analiza en la seccién referente ala calidad de la aplicacion, en siete de estos proyectos solo se hace
referencia somera alas poblaciones indigenas, pero no consta ninguna medida expresa dirigida a salvaguardar sus intereses
directamente.

2 E| segundo proyecto de desarrollo energético del sector privado en Pakistan, el segundo proyecto de rehabilitacion de
autopistas en la Federacion de Rusia, €l quinto proyecto de carreteras de Kabupaten en Indonesiay el proyecto de
infraestructuras de poblados, también en Indonesia.

29 g proyecto del yacimiento de gas de Calub, en Etiopia, el segundo préstamo para inversién, en Marruecos, y €
proyecto de educacién primaria en Balochistan, el programa de accion social y el programa de bienestar de la poblacion,
todos ellos en Pakistéan.
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3.6  Enlaevauacion se concluy6 que, de entre los 89 proyectos que afectaban a
poblaciones indigenas, sélo en 25 (US$3.900 millones) habia una probabilidad de que sus
actividades hubieran tenido repercusiones negativas sobre las poblaciones indigenas,
mientras que en los demas estas poblaciones eran beneficiarias potenciales. S6lo 11 de los
25 proyectos, sin embargo, tenian un PDPI, ya fuera completo o parcia (US$1.600
millones). Slo en ocho proyectos habia PDPI autbnomos, y en otros cuatro habia elementos
parciales de un PDPI (la naturaleza de estos elementos se explica en €l Capitulo 1). En los
restantes 14 se habian dispuesto medidas inadecuadas para mitigar |os efectos adversos de
|as actividades de los proyectos®. Sin embargo, esto no significa que se pueda concluir en la
evaluacion que el proyecto haya repercutido negativamente sobre las poblaciones indigenas,
ni que éstas no se beneficiaran del mismo. Parallegar a esta conclusion es necesario llevar a
cabo estudios sobre € terreno, 1o que se hara en la segunda fase.

3.7  El examen de proyectos abiertos mas recientes indica que ha meorado la calidad de
la cobertura de las poblaciones indigenas en |os proyectos aprobados con posterioridad al
cierre del gercicio de 1998 (véase el Cuadro 3.2). Los mecanismos institucionales de
seguimiento de la aplicacion de la directriz operacional cambiaron a partir del cierre del
gjercicio de 1996, cuando se encomendd a los departamentos técnicos, y posteriormente a
las redes regionales, la responsabilidad de asegurar |a correcta aplicacion de ladirectriz. En
el Pacto Estratégico del gercicio de 1997 se establecio también una asignacion de recursos
destinados a los especialistas en ciencias sociales, que desempefian una importante funcién
en la aplicacion de esta politica. El efecto de estos cambios institucionales tardo algin
tiempo en hacerse sentir. Para comprobar si ha mejorado |a aplicacién mas recientemente,
en la evaluacion se examinaron 170 proyectos abiertos, de los que 140 se habian aprobado
con posterioridad a cierre del gercicio de 1998. El examen de estos proyectos indica que la
aplicacién de la OD 4.20 se mantiene a mismo nivel, pero que més del 95% de los
proyectos que podrian tener efectos adversos sobre poblaciones indigenas incluia un PDPI,
ya sea completo o parcial. Desde € punto de vista regional, ha habido una meora

CUADRO 3.2: APLICACIONDE LA OD 4.20

Proyectos cerrados Proyectos abiertos
Descripcion No. de proyectos [Porcentagjel No. de proyectos | Porcentaje
Proyectos examinados 234 100 170 100
Proyectos examinados que
afectaban a poblaciones indigenas 89 33 %} 55

Proyectos que afectaban a poblaciones
indigenas en losque se aplicd ladirectriz
operacional 55 62 58 62
Proyectos en los que se aplicé ladirectriz
operacional quetenian PDPI, yafuera
completo o parcial 32 58 17 77
Proyectos en los que se aplicé ladirectriz
operacional y se realiz6 un seguimiento de
sus repercusiones sobre las poblaciones
indigenas 11 20 30 52

%0 Entre éstos habia proyectos en apoyo de la redaccion de leyes ambientales nacionales y del establecimiento de marcos
institucionales para mejorar las evaluaciones ambientales en las inversiones de los sectores publico y privado. Véase el
préstamo para asistencia técnica a El Salvador.
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considerable en las regiones de América Latinay € Caribey Asia oriental, donde se aplicd
la directriz operacional en més del 85% de los proyectos que afectaban a poblaciones
indigenas. En los proyectos en los que no se aplico la directriz operacional las poblaciones
indigenas eran beneficiarias en su mayor parte.

3.8  Enlaevauacion se ha establecido que la interpretacion que se hace, en la practica
del Banco, de la expresion “grupo socia” con la que se hace referencia a las poblaciones
indigenas en la OD 4.20, es notablemente flexible. Por g emplo, en China, la muestra
evaluada indica que €l Banco utiliza la definicion de 55 minorias nacionales, alas que
considera como poblaciones indigenas®*. En varios convenios de préstamo para proyectos en
Indonesia se definen las poblaciones indigenas como aquellos grupos sociales que: primero,
“poseen una identidad social y cultura diferenciada’ y segundo, “son susceptibles de
resultar desfavorecidos en el proceso de desarrollo inducido por e proyecto o por cualquier
parte del mismo”32. Igualmente, en convenios de préstamo para Viet Nam se definen las
“minorias étnicas’ como grupos sociales que resultan desfavorecidos en el proceso de
desarrollo y que poseen identidades sociales y culturales diferenciadas con respecto a grupo
étnico predominante en el pais. En algunos casos recientes en la India, la directriz
operaciona se ha aplicado no solo atribus registradas, sino también a castas atrasadas 0
registradas que re(inen en mayor o menor medida las cinco caracteristicas™. En Pakistan se
adopta un planteamiento mas excluyente. Aungue las poblaciones tribales de muchas partes
del pais retinen en mayor o menor medida las cinco caracteristicas sefiaadas en la directriz
operacional®*, en la Constitucién de Pakistan se otorga un estatus especial alos grupos
tribales para proteger sus instituciones politicas y sus costumbres, y € gobierno ha suscrito
el Convenio 107 dela OIT, e Banco ha preferido adoptar un planteamiento excluyente y no
considerarlos como poblaciones indigenas a los efectos de la directriz operacional. En la
region de América Latinay e Caribe, algunas poblaciones rurales de origen afrolatino son
tratadas de modo similar a las poblaciones indigenas, porque estos grupos poseen ciertas
caracteristicas (especiamente en cuanto a su vinculacion alas tierras y a los recursos
naturales) similares a las de las poblaciones indigenas y podrian haber quedado excluidas de
los beneficios de |os proyectos de no haberse adoptado medidas especiales en |os proyectos
financiados por e Banco®.

3.9  Segunladirectriz operacional, los jefes de proyecto tienen que actuar con buen
juicio para determinar a qué poblaciones se aplicaladirectriz, y deberian recurrir a expertos

3l Edta postura fue confirmada por |a administracién en su respuesta al Grupo de Inspeccion referente al proyecto de
reduccion de la pobreza en la region occidental de China: “ A los efectos de la OD 4.20, el Banco emplea la designacion
oficial de 55 nacionalidades minoritarias para determinar si resulta aplicable la expresion ‘ poblaciones indigenas'”.

32 por ejemplo, e quinto proyecto de carreteras en Kabuten, en Indonesia (gjercicio de 1994).

B Ene segundo proyecto de abastecimiento de agua y saneamiento ambiental en € medio rural y en €l proyecto de
depbsitos de agua comunitarios, ambos en Karnataka, se trata también como poblaciones indigenas a otras castas atrasadas
y algunas castas registradas que reinen las cinco caracteristicas.

34 véase e informe de evaluacion inicial preparado por el personal sobre el proyecto de ordenacion de los recursos
naturales en Balochistan, en Pakistan, en el que se describen estas caracteristicas (paginas 12 a 15). Otros interesados
externos las reconocen también como poblaciones indigenas (véase Burger, The Gaia Atlas of First Peoples, pégina 184).
% setratadelos siguientes: i) las comunidades rurales negras de la costa colombiana del Pacifico, en el proyecto de
ordenacion de los recursos naturales de Colombig; ii) las comunidades de origen africano de la costa atlantica hablantes
del garifuna, en los proyectos del cuarto y quinto fondo de inversién social y de turismo costero, de Honduras, y iii) las
comunidades de origen africano de la costa ecuatoperuana del Pacifico, en el PRODEPINEY el préstamo parael
aprendizaje y lainnovacion en favor de las poblaciones indigenas y afroperuanas. Esto se explica en parte por el hecho de
que a gunos de estos paises cuentan con legislacion reciente relativa alas poblaciones afrolatinas, aunque de alcance més
restringido que la de poblaciones indigenas o que |la propia directriz operacional.
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especializados en antropologia y sociologia en todas las fases del ciclo de los proyectos. En
la evaluacion se constatd que tan solo en un ndmero limitado de proyectos existiaindicacion
documental de laintervencion de antropdlogos o sociologos durante |a etapa de preparacion.
Por su parte, las referencias a esta cuestion en los resimenes iniciales de |os proyectos eran
minimas o inexistentes. Ta vez como consecuencia de lo anterior, no se observa una
préctica homogénea en cuanto a si 10s grupos sociales tienen que reunir las cinco
caracteristicas en mayor o menor medida, o0 basta con que satisfagan plenamente alguna de
ellas. En algunos proyectos, una vez que se ha determinado la presencia de poblaciones
indigenas segun € marco juridico del pais, la aplicacion de la directriz operacional parece
centrarse en los aspectos del aidlamiento y la pobreza.

3.10 Enlaevauacion se ha establecido que la identificacion de las poblaciones indigenas
es mas sistemética en |os paises que cuentan con disposiciones legales referentes alas
poblaciones indigenas o0 en los que |as cuestiones relativas a estas poblaciones forman parte
del debate politico nacional; tal es el caso de China, Indiay varios paises de laregion de
AméricaLatinay e Caribe. En las regiones de Africay Oriente Medio y Norte de Africa, la
muestra de seis paises incluida en la evaluacion no tiene ningun proyecto en el que se
reconozcan poblaciones indigenas, aungque en la evaluacion se pudo establecer la existencia,
en al menos tres paises, de grupos sociales que reunian en mayor o menor medida las cinco
caracteristicas que se mencionan en la OD 4.20. En laregion de Africa, por gjemplo, se
habia redactado el borrador de un primer memorando oficial para preparar un conjunto de
directrices regionales destinadas a determinar la presencia de poblaciones indigenas. No
obstante, ante lainminencia de la revision de la directriz operacional, que se inicié en1996,
lainiciativa fue suspendida. Mas recientemente, se ha aplicado la directriz operacional en
algunos proyectos recientes del Fondo parael Medio Ambiente Mundial (FMAM) y en €
proyecto del oleoducto Chad-Camerun.

3.11 Losresultados de la evaluacion sobre la aplicacion de la directriz operaciona son
coherentes con varias autoeval uaciones practicadas por las Oficinas Regionales, a pesar de
gue e muestreo del DEO fue intencionado y que seleccionaron aquellos proyectos que
afectaban o que era probable que afectaran a poblaciones indigenas. En un examen interno
de 72 proyectos que afectaban a poblaciones indigenas en laregién de AméricaLatinay €
Caribe se concluy6 que la aplicacion de la politica se hizo lentamente entre 1992 y 1997,
pero fue megjorando a partir de entonces. Segun este informe, el grado de aplicacion de la
directriz operacional fue muy superior en los 24 proyectos que se encontraban en
preparacion en 1997, varios de los cuales tenian previsto incorporar un PDPI. En un examen
interno anterior de la aplicacion de la OD 4.20 en las regiones de Asia oriental y € Pacifico
y Asiameridional entre 1987 y 1994 se concluyo que, aungue |os 48 proyectos examinados
afectaban a poblaciones indigenas o minorias étnicas, solo en 18 de ellos (el 37%) se
reconocia la existencia de estas poblaciones y la aplicabilidad de la directriz operacional.
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PROTECCION DE LOSINTERESES DE LAS POBLACIONES INDIGENAS

3.12 Enlaevauacion se examinaron los 55 proyectos en los que se habia aplicado la
directriz operacional, para evaluar como protegia el Banco los intereses de las poblaciones
indigenas con arreglo alos siguientes criterios: i) solidez del diagnéstico de fondo, ii)
calidad del PDPI o de sus elementos parciaesy iii) nivel de participacion de las poblaciones
indigenas. En conjunto, se determind gque en € 58% de los proyectos en los que se aplico la
directriz operacional se habian adoptado medidas satisfactorias 0 muy satisfactorias. Los
resultados fueron notablemente mejores en e Gltimo conjunto de proyectos abiertos, en el
gue e 77% obtuvo una calificacion satisfactoria o muy satisfactoria. Estos resultados se
resumen en el Cuadro 3.3.

CUADRO 3.3: CALIDAD DE LA APLICACION DE LA DIRECTRIZ OPERACIONAL

e Porcentaj e de proyectos cerrados en los| Porcentaje de proyectos abiertosen los
Calificacion s . ; . = d . .
que se aplico la directriz operacional que se aplico la directriz operacional
Muy satisfactoria
16 44
Satisfactoria 42 33
M oderadamente satisfactoria 15 5
M oderadamente insatisfactoria 5 4
Insatisfactoria 11 9
Muy insatisfactoria 11 5
Total 100 100

Muy satisfactoria: Diagnéstico + participacion + medidas para proteger los intereses de |as poblaciones indigenas +
indicador de seguimiento de los efectos o resultados.

Satisfactoria: Diagndstico + participacion + medidas para proteger los intereses de las poblaciones indigenas. Sin
indicadores.

M oderadamente satisfactoria: Participacion + medidas para proteger los intereses de las poblaciones indigenas. Sin
diagndstico ni indicadores.

M oderadamente insatisfactoria: Menores niveles de participacion sdlo en la aplicacion + medidas para proteger los intereses
delas poblaciones indigenas. Sin diagndstico ni indicadores.

Insatisfactoria: Referencias a poblaciones indigenas + algin andlisis 0 una medida destinada a las poblaciones indigenas.
Sin participacion, diagndstico ni indicadores.

Muy insatisfactoria: Referencias a poblaciones indigenas, pero nada més.

3.13 Solidez del diagnéstico. En €l 60% de los documentos de |os proyectos en los que se
sefialaba la presencia de poblaciones indigenas se incluia algun intento de diagnodstico de las
cuestiones referentes a estas poblaciones, aunque en €l 78% de los documentos de los
proyectos es el andlisis de la pobreza el que puede tocar indirectamente las cuestiones que
afectan a las poblaciones indigenas®. En conjunto, es necesario mejorar el diagndstico de
las cuestiones referentes a las poblaciones indigenas y convertirlo en parte integral de la
preparacion de los proyectos. Como se apunta en el Capitulo 2, cada vez es més habitual que

36 £ andlisisincluido en e documento de evaluacion inicial se consideraba correcto si mostraba gue se habian entendido
las caracteristicas socioecondmicasy culturales de las poblaciones indigenas'y las posibles repercusiones del proyecto
sobre dichas poblaciones. Si no existia este documento, en la evaluacion se buscaba alguna referencia a un estudio inicial, a
un andlisis o0 evaluacién socia o0 a consultas con las poblaciones indigenas durante la preparacion del proyecto que indicara
gue se habian tenido en cuenta estas cuestiones.
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el andlisis de estas cuestiones se haga en el plano de los paises y se complemente después en
el plano del proyecto.

3.14 Calidad del PDPI o de sus elementos parciales. El PDPI es preparado normal mente
por € prestatario, |o que refuerza, como se ha establecido en la evaluacién, la identificacion
del cliente con el plan. Por otra parte, € grado de identificacion del prestatario no esta tan
claro en los proyectos en cuyos documentos sélo se han encontrado en la evaluacion algunos
elementos de un PDPI. Sblo el 58% (32 proyectos) de los 55 proyectos cerrados en los que
se aplico ladirectriz operacional tenian PDPI, completo o parcial, o las necesarias
caracteristicas en su disefio®’. El 22% (12 proyectos) tenia un PDPI auténomo y otro 31%
(17 proyectos) tenia elementos parciales de un PDPI. En el 5% (tres proyectos), la mayor
parte de los beneficiarios estaban considerados como poblaciones indigenas y no se requeria
un PDPI porque la directriz operacional eraaplicable a proyecto en su totalidad®®. Los
restantes 23 proyectos (del total de 55) incluian una 0 mas medidas o disposiciones
especificas referentes a las poblaciones indigenas, como exige la directriz operacional, pero
no se consideraron suficientes cono para equipararlas a un PDPI. No obstante, el hecho de
gue en € 77% de los proyectos abiertos en los que se aplicd la directriz operacional exista
un PDPI, ya sea completo o parcial, constituye una mejora significativa para este grupo de
proyectos. El 35% presenta un PDPI auténomo.

3.15 Durante e periodo evaluado parece haber escasas diferencias en la aplicacion de la
directriz operacional a proyectos con repercusiones negativas sobre las poblaciones
indigenas y a proyectos en |os que estas poblaciones eran beneficiarias. Por g emplo, 32
proyectos contaban con un PDPI, ya fuera completo o parcial; sdlo en 11 de estos proyectos
habia alguna probabilidad de que afectaran negativamente a poblaciones indigenas, mientras
gue en los restantes 20 proyectos las poblaciones indigenas eran fundamentalmente
beneficiarias. Sin embargo, de los 12 PDPI auténomos, ocho formaban parte de proyectos
con repercusiones negativas sobre las poblaciones indigenas y cuatro correspondian a
proyectos en los que |as poblaciones indigenas resultaban beneficiarias.

3.16 Sdlo en un pufiado de los denominados “proyectos proceso™® seincluian estrategias

para abordar |as cuestiones referentes a las poblaciones indigenas. Entre éstos, el segundo
fondo de inversion social de Pert presenta un correcto tratamiento de estas cuestiones. En
los documentos de evaluacién inicial de dos proyectos de emergencia (Ecuador, noviembre
de 1997; Per, diciembre de 1997) no se hace referencia alguna a poblaciones indigenas,
pero en los convenios juridicos se exige que € prestatario contrate a un equipo de expertos,
segun términos de referencia satisfactorios para € Banco, para preparar los PDPI de los
subproyectos pertinentes. En estos casos, € disefio y los diagndsticos se aplazaron hasta la

37 Los PDPI no son féciles de consultar, ni se conservan en el centro de informacion publica del Banco, y en muchos casos
no pueden localizarse a pesar de estar mencionados en los documentos. El equipo de evaluacion se dirigio atodos los
coordinadores regional es recabando las listas de PDPI de los proyectos pertinentes; |os val ores numéricos obtenidos se
basan en las respuestas y en las referencias contenidas en los documentos. La administracion reconocio que esto eraun
problemay ha adoptado medidas para mejorar sustancialmente el acceso alos planes, incluido el desarrollo de un sistema
de documentacién de proyectos para los informes sobre politica ambiental y otras politicas de salvaguardia. Véasela
Palitica del Banco Mundial sobre el acceso a la informacion, de junio de 2002. La administracién observa que en la
anterior politica de acceso alainformacidn no se exigiala puesta a disposicién del publico de todos los PDPI, sino tan solo
los correspondientes a proyectos clasificados en la categoria“A” y, en algunos casos, en la categoria “B”.

38 \éase e parrafo 13 delaOD 4.20 (Anexo l11).

39 Proyectos con |os que se establecen mecanismos para financiar una serie de subproyectos, cuya naturaleza se determina
durante la gjecucién, de acuerdo con directrices operacionales preestablecidas.
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etapa de g ecucion (aunque seguin la directriz operacional deben hacerse antes de la
evaluacion inicia). Del mismo modo, la mayoria de los proyectos de los intermediarios
financieros que operan en las localidades donde hay poblaciones indigenas carecen de
cuaquier referencia documental a sus posibles repercusiones sobre estas poblaciones.

3.17 Enun examen de las précticas del Banco se constatd también que durante la mayor
parte del periodo evaluado no estuvieron claros los vinculos entre las distintas politicas y
directrices de carécter social. Por g emplo, ¢es necesario elaborar un PDPI aparte cuando
existe ya, en cumplimiento de otras politicas del Banco, un plan de reasentamiento o de
proteccion ambiental? De |as orientaciones ofrecidas actualmente en la pagina web
(http://Inweb18.worldbank.org/ESSD/essdext.nsf/47ByDocName/Environmental
Assessment) para la aplicacion de la politica sobre evaluacion ambiental se desprende que
las cuestiones referentes a politicas sociales, como |a politica sobre poblaciones indigenas,
se tratan por separado?’. En la préctica, sin enbargo, no siempre se ha encontrado en la
evaluacion tal tratamiento diferenciado, |0 que en ocasiones ha dado lugar a que no se
aplicara eficazmente lo estipulado en la directriz operacional™.

3.18 Enlaevaluacion se determind que la directriz operaciona no se habia aplicado en al
menos 10 proyectos de desarrollo urbano de la muestra, aunque en la mayoria de ellos era
evidente que habria poblaciones indigenas entre |os afectados. La administracion cree que la
directriz operacional no es aplicable en estos proyectos porque las poblaciones afectadas no
relinen en mayor o menor medida las cinco caracteristicas establecidas en la misma.
Siguiendo €l criterio de la administracion, en la evaluacion se clasificaron estos proyectos en
la categoria “no se aplica” (NA), es decir, no se incluyeron en € grupo de 89 proyectos que
se considerd que afectaban a poblaciones indigenas en e sentido de la OD 4.20%. Enla
futura politica operacional se adopta un criterio ligeramente distinto del delaOD 4.20y se
exceptlan de la aplicacion de la politica aquellos grupos que: a) hayan abandonado sus
comunidades de origen, b) se hayan trasladado a zonas urbares o ¢) hayan emigrado para
conseguir trabajo remunerado.

3.19 Ené€ parafo 13 deladirectriz operaciona se afirma que cuando la“mayor parte” de
los beneficiarios directos de un proyecto pertenece a poblaciones indigenas, |as cuestiones
gue preocupan a Banco deben tratarse en el propio proyecto y, por consiguiente, las
estipulaciones de la directriz son aplicables a mismo en su totalidad. Esta estipulacion se ha
interpretado de distintas maneras. Por gemplo, en el proyecto de desarrollo de la planicie
de Bihar, en laIndia, no existe un PDPI independiente, posiblemente porque, como se indica
en e mismo, & 50% de los beneficiarios del proyecto pertenece a grupos tribales. Por otra
parte, en € informe final de gecucion (IFE) del proyecto de fondo social, en Camboya, se
afirma gue, en vista de la dimensién nacional del proyecto y de la reducida poblacion
indigena, el proyecto no cuenta con un PDPI. En &l documento de evaluacion inicial del
proyecto de ordenacién de los recur sos naturales de Bal ochistén, en Pakistan, se indica que
la mayor parte de los pueblos afectados seran pueblos tribales que relinen en mayor o0 menor
medida las cinco caracteristicas establecidas en la directriz operacional. En € proyecto no
hay un PDPI, aunque es evidente que el normal acceso alastierrasy alos recursos naturales

40| a administracion sefida que en muchos casos en los que el principal efecto del proyecto sobre las poblaciones indigenas
erael reasentamiento, el PDPI y € plan de accion para el reasentamiento se preparaban como un Unico documento.

41 véanse los proyectos de rehabilitacion del sector del petrdleo en la Federacion de Rusia.
42 g Reddy y Kvam, “Note for Proposed Mumbai Urban Transport Project” (2001) se presentan argumentos similares.
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de varios grupos de poblacion indigena se vera restringido a causa de las medidas de
proteccion ambiental. El examen de |os proyectos abiertos muestra también algunos
planteamientos similares. En e documento de evaluacién inicial del proyecto de
infraestructura rural en Nepal se sefiala que la préctica totalidad de los habitantes de Nepal
puede considerarse indigena 'y que, por consiguiente, el proyecto se ha disefiado de modo
gue se asegure que sus beneficios lleguen hasta e mas pobre de los grupos.

3.20 Segun €l péarrafo 20 de la directriz operacional, |os compromisos que contrae €l
prestatario respecto ala aplicacion del PDPI se deberian reflgjar en la documentacion del
préstamo. En la evaluacion se examinaron los 55 proyectos para entender como se abordaba
este requisito. En 11 de los 12 proyectos con PDPI autébnomos se reflejaban
satisfactoriamente las cuestiones referentes a las poblaciones indigenas en sus documentos
legales y se incluian pactos u otras medidas que plasmaban el compromiso del prestatario, o
de laentidad a cargo del proyecto, de llevar a cabo €l PDPI. Por lo que atafie a los proyectos
en los que sblo habia e ementos parciales de un PDPI, la documentacién de los préstamos
incluia algunas medidas enarededor del 50% de los casos. El DEO entiende que, segin la
directriz operacional, en los documentos legal es se deben recoger 1os compromisos del
prestatario con respecto ala gjecucién del proyecto que se estipulan en ladirectriz, con
independencia de s existe un PDPI auténomo, elementos parciales de un PDPI o tan solo
algunas medidas al respecto. La administracion hace una interpretacion diferente de este
aspecto de |a directriz operaciona®®. Esto indica que es necesario aclarar mejor como y
cuando debe reflgjarse en la documentacion del préstamo el compromiso del prestatario de
gjecutar €l proyecto de conformidad con la OD 4.20.

3.21 Grado de participacion informada. En la evaluacion se examind el grado de
“participacion informada’ que sereflgja en e disefio de los proyectos. Hay un marcado
aumento de la participacién de las poblaciones indigenas beneficiarias en € disefio y
gjecucion de los proyectos en los que se aplicd la directriz operacional, en comparacién con
la participacion en los proyectos en 1os que, segun la evaluacion, habia poblaciones
indigenas af ectadas pero no se aplico la directriz operacional (véase el Cuadro 3.4). No
obstante, incluso entre los proyectos en los que se aplico la directriz operacional, la
participacion de las poblaciones indigenas en la adopcion de decisiones y en la gestion
financiera es aln bagja. La participacion puede haberse visto limitada por las normas
nacionales sobre € control de fondos publicos. Por otra parte, la participacion es elevada en
paises donde no se dan estas limitaciones, como en Bolivia, por g emplo, que aprobd en
1994 una ley para el fomento y consolidacién del proceso de planificacion participativa de
los grupos de poblacion indigenay de las comunidades rurales y urbanas. El marco de esta
ley favorecié unaimportante participacion en €l caso del proyecto de desarrollo de

43 Laadministracion interpreta que la directriz operacional exige que en los documentos legales se incluya un pacto
referente ala obligacién del prestatario, o de la entidad a cargo del proyecto, de llevar acabo € PDPI en el caso de que
exista. Sin embargo, af irma, si lamayor parte de los beneficiarios del proyecto son pueblosindigenas, en ladirectriz
operaciona no se obligaaincluir un PDPI independiente completo; todos |os elementos o cuestiones referentes alas
poblaciones indigenas se abordan en el disefio del proyecto (aungue esto puede no reflejarse en la descripcion del proyecto
en los documentos legales), y la directriz no obligaria por si misma en ningtin caso aincluir pacto o referenciaalgunaalas
poblaciones indigenas en los documentos legales. Tanto el pacto general incluido en los documentos legales, referente alas
obligaciones del prestatario en relacién con la gjecucion del proyecto (Seccion 3.01 del convenio de préstamo o crédito),
como los pactos incluidos en € programa de €jecucion serian necesarios para cubrir 1os aspectos del proyecto relativos a
las poblaciones indigenas. De igual modo, no se necesita pacto alguno si el documento de evaluacion inicial del proyecto
incluye simplemente un andlisis de |as cuestiones relativas a las poblaciones indigenas.
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comunidades rurales en Bolivia. Ademas, las directrices del Banco sobre gestion de
adquisiciones dificultaban la participacién de |las poblaciones indigenas (y de los grupos
comunitarios) en las adquisiciones financiadas con cargo a proyecto. Estas directrices se
flexibilizaron en 1995 con laintroduccion del concepto de “gestion de adquisiciones en el
contexto de las comunidades”.

CUADRO 3.4: AUMENTO CUANTITATIVO Y CUALITATIVO DE LA PARTICIPACION DE LOS
BENEFICIARIOS

ASPECTO Porcentaje de Por centaje de
proyectos en los que proyectos que
seaplicé ladirectriz |[afectaban a poblaciones

operacional indigenas en los que no
seaplico ladirectriz
operacional
Participacion en el disefio &4 55
Participacién en laaplicacion 62 55
Participacion en laadopcion de decisiones 51 2
Participacién en la gestién financieray de adquisiciones 43 33
Fortalecimiento de la capacidad de |as poblaciones indigenas 52 3

3.22 Como indican los resultados de las evaluaciones sobre e terreno, e fortalecimiento
de la capacidad de los grupos de poblacion indigenay de sus representantes es fundamental
para gque la participacion de estas poblaciones alcance niveles significativos. Sin embargo,
solo en & 52% de los proyectos en los que se aplico la directriz operacional hubo alguna
actividad de fortalecimiento de la capacidad de las poblaciones indigenas para €l logro de
los objetivos del proyecto. Aunque inferior alo deseable, este nivel de actividad de
fortalecimiento de la capacidad es muy superior a del 33% de proyectos con poblaciones
indigenas afectadas donde no se aplicé la directriz operaciona (véase €l Cuadro 3.4).

3.23 Adicionamente, en la evaluacion se constata que desde 1994 se han llevado a cabo
varias iniciativas de fortalecimiento de la capacidad de las organizaciones indigenas 'y de los
organismos publicos en laregion de América Latinay el Caribe, financiadas por el Fondo
para el Desarrollo Ingtitucional. A través de estos programas por paises (14 iniciativas en 11
paises) un gran nimero de organizaciones locales recibieron, de manera sensible alas
diferencias de género, capacitacion en desarrollo étnico, disefio y evaluacion de proyectos,
desarrollo organizativo, técnicas de negociacion y legislacion sobre poblaciones indigenas.
Sin embargo, S queremos que esta capacitacion rinda los frutos necesarios, es preciso
reforzar larelacion entre la formacion que se imparte y la participacion de las personas que
ya han sido formadas en |os proyectos financiados por e Banco (Banco Mundial, 2000).

3.24 Durante la segunda fase ¥4 evaluaciones sobre €l terreno¥. se determinar& a) si se
facilité a las poblaciones indigenas afectadas la informacién pertinente de manera
comprensible paraellas; b) si se recabd su opinidn sobre las cuestiones pertinentes; ¢) si los
meétodos de consulta fueron adecuados desde el punto de vista cultural, y d) s se tuvieron en
cuenta sus opiniones en la adopcion de las decisiones finales sobre el disefio y la g ecucion
de los proyectos. No es posible basar estas evaluaciones en un examen documental. Los
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resultados iniciales de las evaluaciones sobre el terreno en Andhra Pradesh (India) sefialan
que, s bien la “participacion informada’ constituye una meta importante, es dificil de
materializar eficazmente en contextos en los que los sistemas tradicionales de difusion de la
informacion han dejado de funcionar o han sido sustituidos por modernas estructuras
estatales, en los que existen elevados niveles de analfabetismo entre las poblaciones
indigenas, y en los que estas poblaciones forman parte de comunidades mas heterogéness.
La participacién informada es una herramienta esencial parala aplicacion de la politica, pero
es muy dificil de materializar eficazmente. Por |o tanto, posiblemente se necesiten otras
herramientas para alcanzar 10s objetivos de la politica.

SEGUIMIENTO Y EVALUACION DE LOSRESULTADOS DE LOSPROYECTOS

3.25 Enlaevauacién sevaoro, en los 55 proyectos en los que se aplico la directriz
operacional, e marco de seguimiento y evaluacion del proyecto, € grado de seguimiento de
las cuestiones referentes a la directriz durante la gjecucion del proyecto y la atencion alas
aspectos pertinentes relacionados con las poblaciones indigenas en los IFE y en los demés
examenes realizados por |as distintas unidades del Banco. En la evaluacion se anaizaron
también los mecanismos ingtitucionales para € seguimiento de la aplicacién de la OD 4.20.

3.26 En € 45% de los documentos de evaluacion inicial de los proyectos se incluian
indicadores de seguimiento para medir |as repercusiones de la asistencia en los pobres, pero
solo en & 20% se incluian indicadores especificos para medir los resultados o |os efectos en
las poblaciones indigenas. El uso de indicadores de seguimiento ha aumentado en los
proyectos abiertos, € 55% de los cuales tiene uno 0 mas indicadores referentes alas
poblaciones indigenas*. Segin la OD 4.20, |as disposiciones legal es deberian brindar al
persona del Banco claros puntos de referencia susceptibles de seguimiento durante la
supervision. De los convenios de préstamo, 15 hacian referencia alos indicadores de
seguimiento o ala necesidad de establecerlos, 0 a PDPI. En otros no se mencionaba esta
cuestion.

3.27 Enlosinformes sobre la marcha de los proyectos, que se preparan a término de cada
misién de apoyo ala gjecucion, no se recoge un seguimiento sistemético de la eficacia de las
medidas referentes a las poblaciones indigenas en los proyectos en los que se ha aplicado la
directriz operacional. En el 44% de los 41 informes examinados se consignaba informacion
satisfactoria, 0 marginal mente satisfactoria, sobre las cuestiones referentes a las poblaciones
indigenas, o se indicaba que esa informacion estaba disponible en otros documentos®™. En
alrededor de media docena de informes sobre la marcha de |os proyectos se prest6 la debida
atencion ala seccion de Cumplimiento de las politicas de salvaguardia. Los equipos a cargo
de los proyectos dejaban habitualmente en blanco la seccién referente ala OD 4.20 o conla
anotacion NA, incluso en informes preparados durante el gjercicio de 2000. En la evaluacion
se examinaron también 37 informes de mitad de periodo. En € 29% de ellos se trataban
satisfactoriamente estas cuestiones, pero centrandose en el logro de los objetivos y en los
indicadores de seguimiento rel acionados especificamente con |as poblaciones indigenas*®.

44 No se examinaron |os convenios de préstamo de |os proyectos abiertos.

45| osinformes de situacion de los proyectos se calificaron teniendo en cuenta laimportancia para el proyecto de las
cuestiones referentes a las poblaciones indigenas.

48 Un buen modelo de examen amitad de periodo es el del tercer proyecto de salud y nutricidon comunitarias de Indonesia.
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3.28 Enlaevauacion se examinaron los 47 IFE*' disponibles de los proyectos en los que
se habia aplicado la directriz operacional. Tan solo en € 25% se incluia informacion sobre
los resultados para las poblaciones indigenas, aunque casi en €l 60% se haciareferencia
limitada. En sus examenes de los IFE, & DEO no ha hecho una buena labor de seguimiento
de estas cuestiones. Habia 24 informes resumidos de eval uacién correspondientes a
proyectos con PDPI, yafuera completo o parcial. Solo en siete de ellos pudo establecer €l
DEO la existencia de poblaciones indigenas entre sus objetivos, mientras que en seis se
resaltaban los logros referentes a las poblaciones indigenas en € andlisis de los resultados.
En cuatro de los informes resumidos de evaluacion se hacia mencion de las lecciones
aprendidas en relacion con las poblaciones indigenas. En uno solo de los informes
resumidos de evaluacién (proyecto del segundo fondo de inversion social) se sefialaba como
deficiencia que en € |FE no se analizaba la cuestion de las poblaciones indigenas. En la
evaluacion se valoraron los cuatro informes disponibles de evaluacion de proyectos que
afectaban a poblaciones indigeres. Ninguno de ellos se centra en |las cuestiones referentes a
las poblaciones indigenas, aun en € caso de los proyectos en los que esta cuestion se analiza
en losIFE.

3.29 Enlaevauacién se examinaron los procedimientos institucionales de seguimiento de
laaplicacion de la OD 4.20. Por ejemplo, en € caso de la politica de salvaguardia ambiental,
el proceso obligatorio de examen preliminar desarrollado por las oficinas regionales permite
realizar actividades para determinar la magnitud de los posi bles impactos ambientales
negativos de todos |os proyectos de inversion. En e caso de la OD 4.20 no parece haber
existido ninguin examen preliminar obligatorio riguroso en el ambito del Banco durante la
mayor parte del periodo evaluado, aungue algunas oficinas regiorales demandaron un
andlisis social inicia y que se consideraran las cuestiones referentes a las poblaciones
indigenas. Mas recientemente, en algunas regiones como las de Asia meridional, América
Latinay el Caribe, y Asiaoriental y e Pacifico, se introdujo € uso de una ficha de datos
socialesy de exdmenes iniciales de los proyectos en € contexto del examen del documento
sobre laidea dd proyecto y del documento de evaluacion inicia del proyecto.

3.30 Enlos Ultimos afios, el equipo responsable de la garantia de calidad y la observancia
de las normas (QACU) ha ayudado a preparar e integrar un sistema que exige a los equipos
acargo de los proyectos identificar y abordar las cuestiones referentes a las poblaciones
indigenas desde el principio del ciclo de los proyectos y que evalUa explicitamente el
cumplimiento de la politica en el momento de registrarse e proyecto*®. En lamisma lines,
las modificaciones realizadas en el formato del informe sobre la marcha del proyecto
obligan alos responsables de la supervision de proyectos a calificar la gjecucion de los PDPI
acordados alo largo de los proyectos. EIl QACU ha ayudado también a establecer un sistema
institucional de seguimiento y notificacion del cumplimiento de las medidas de salvaguardia
para vigilar la observancia de la politica sobre poblaciones indigenas. Aungue no se dispone
aln de datos sistematicos, estos nuevos procedimientos institucionales pueden haber
contribuido ala meora en la aplicacion de la directriz operacional. Entre 1997 y 2000, el
Grupo de Garantia de Calidad (GGC) examind 15 de los 55 proyectos en los que se aplico la
OD 4.20 (13 examenes se centraron en la calidad de la supervision y los dos restantes en la
calidad inicia). En sdlo cinco de los informes subsiguientes se hacia referencia alas

47 Se cancelaron ocho de l0s 55 proyectos.

48 | aadministracion sefiala que ha asignado a QACU, en consulta con el Departamento Juridico, una funcion primordial
en el asesoramiento alos Directores Gerentes en materia de interpretacion de las politicas de salvaguardia.
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poblaciones indigenas. Conviene mencionar que los cuestionarios del GGC sobre los
examenes de la calidad de la supervisién no empezaron aincluir preguntas referentes alas
politicas de salvaguardia del Banco y, en concreto, ala OD 4.20, hasta el gjercicio de 2000.
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4. CONCLUSIONESY RECOMENDACIONES

CONCLUSIONES

4.1  Entérminos generaes, de la evaluacion se desprende que la directriz operaciona ha
influido positivamente en la asistencia del Banco en muchos paises —particularmente, en
India, Indonesiay varios paises de laregion de AméricalLatinay e Caribe—, a imprimirle
una orientacion en favor de los pobres marginados (véase el Recuadro 4.1). La participacion
de los beneficiarios es mayor en los proyectos en los que se ha aplicado la directriz
operaciona que en proyectos similares en los que no se ha aplicado. Ademas, parece haber
una correlacion positiva entre la calidad de la aplicacion de la directriz operacional y la
obtencion de mejores resultados en cuanto a la reduccion de la pobreza, aunque esta
observacién no es concluyente.

RECUADRO 4.1: PRACTICASRECOMENDADASEN LA ETAPA DE DISENO

- El proyecto de fomento de la educacién en las provincias pobres de China comprendia un
completo diagnostico de la situacion especifica de las nifias pertenecientes a minorias étnicas, la
participacion de los interesados para debatir |as experiencias de educacion bilinglie y de las
minorias, medidas para abordar |os problemas detectados e indicadores de seguimiento
especificos paralas minorias étnicas (como las estadisticas de matriculacion y € porcentaje de
escuelas que utilizaba libros de texto bilinges).

- En @ convenio de crédito de fomento para e proyecto de silvicultura social en Andhra Pradesh
seexige d prestatario que lleve a cabo € plan de desarrollo tribal para asegurar y reforzar los
efectos positivos del proyecto sobre los grupos tribales, y que complemente los programas
existentes en Andhra Pradesh orientados a aumentar €l desarrollo de las zonas tribales. Se
obliga también a Andhra Pradesh allevar a cabo € plan de desarrollo tribal acordado, a
satisfaccion de la Asociacion Internacional de Fomento.

- Durante la preparacion del proyecto de carreteras de Kabupaten en €l este de Indonesia, los
encargados del disefio del proyecto, en consulta con las poblaciones indigenas, concluyeron que
eraimprobable que se produjeran efectos adversos sobre las poblaciones indigenas. Los
resultados quedaron documentados en la evaluacién ambiental, y en €l convenio de crédito de
fomento se indica que se aplicariala directriz operaciona siempre que se considerara que un
subproyecto podia afectar a poblaciones indigenas.

- Mediante & proyecto del segundo fondo de desarrollo social de Pertise financian pequefios
subproyectos por iniciativa de las comunidades, que se gestionan y gecutan con participacion
de los grupos comunitarios. En € convenio de crédito de fomento se estipula que deben
prepararse directrices para la intervencion de las poblaciones indigenas, asi como una estrategia
de desarrollo y un plan de participacion de dichas poblaciones.

- En e convenio de crédito de fomento del proyecto del primer fondo social de Guatemala se
etipula el examen de la eficienciay eficacia del fondo de inversion social sobre la base de los
indicadores clave del desempefio establecidos en dicho convenio y del andisis de la
participacion de los grupos indigenas en |os subproyectos aprobados y en las actividades del

fondo de inversion socia en general.




4.2  Aunque existen pruebas positivas de |os progresos realizados, la conclusion de la
evauacion es que la directriz operaciona no se ha aplicado de manera homogénea en los
proyectos de la muestra. S6lo en poco mas de la mitad de los proyectos que afectaban a
poblaciones indigenas han sido éstas identificadas y se han incorporado medidas de
proteccion de sus intereses. De ellos, solo en e 22% habia PDPI completosy en otro 36%
habia elementos parciales de un PDPI. En la evaluacién se ha establecido que, en generd,
los proyectos en los que el prestatario habia preparado un PDPI auténomo presentaban
mejores resultados, 10 que ilustra la importancia de la identificacion del prestatario parala
proteccion de los intereses de las poblaciones indigenas. En los demas proyectos, la calidad
de la aplicacion de la directriz operacional fue escasa

4.3  Engenerd, € Banco dienta laidentificacidn de |os paises con las actividades
adaptando su enfoque a del prestatario. Como resultado, ha podido fomentar la aplicacion
de ladirectriz operaciona en algunos paises en los que operaba, dentro del marco juridico
nacional y empleando la terminologia del pais (a veces, sin la expresion “ poblaciones
indigenas’). Por otra parte, en paises cuyo sistema juridico nacional no reconoce o tratalas
cuestiones referentes a las poblaciones indigenas, |a identificacion de los paises con las
actividades es a menudo limitada. Es el caso de Marruecos y Etiopia, paises en los que,
dados los contextos histéricos y sociales, no existe gran consenso respecto ala existencia o
naturaleza de los grupos indigenas.

44  Asdi, enlaevaluacion se ha establecido que a Banco le resultaba técnicamente dificil
identificar a las poblaciones indigenas cuando operaba fuera del marco juridico del pais
prestatario. Esta dificultad explica en buena medida la desigual aplicacion de la directriz
operacional. En cuanto ala nueva politica operacional, € Banco tendra que aclarar como se
vaatratar en ella esta cuestion para asegurar la homogeneidad y la transparenciaen la
aplicacion de la politica. Por jemplo, la nueva politica operacional tendra que abordar
muchas de las siguientes cuestiones. para que se |os trate como poblaciones indigenas,
¢deben reunir los grupos vulnerables las cinco caracteristicas en mayor o menor medida, o
solo algunas de ellas? ¢Es realista que en la politica se requiera que | as poblaciones
indigenas estén orientadas principal mente a la subsistencia?; incluso en zonas aidadas de
Andhra Pradesh (India), |as evaluaciones sobre el terreno indican que las comunidades
tribales se estén integrando cada vez més en las economias de mercado. ¢ES importante que
el grupo hable una lengua indigena?; la evaluacion sobre € terreno practicada en Guatemala
indica que algunos grupos de poblacion indigena hablan y emplean ahora e espafiol por su
propia eleccion. ¢Qué es una lengua indigena?; en la India se ha aplicado la directriz
operaciona a grupos vulnerables que hablan una lengua distinta de la que hablan los grupos
indigenas de la zona, debido a que aguéllos proceden de una parte distinta del pais. ¢esla
suya una lengua indigena?, ¢seria aplicable la politica a los pastores ndmadas 0 alos grupos
tribales migratorios, algunos de los cuales podrian carecer de vinculos con unatierra
ancestral en particular? En muchas de estas zonas grises no hay reglas fijas, pero a persona
gue se supone que debe aplicar la directriz operacional |e haria falta realmente un poco de
claridad.

45  Segunladirectriz operacional, hay que brindar beneficios culturalmente compatibles
y evitar o mitigar los posibles efectos adversos sobre las poblaciones indigenas, es decir, las
medidas de salvaguardia y las medidas beneficiosas deben aplicarse simultaneamente y en
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consulta directa con las poblaciones indigenas. Con €llo, la politica adopta un enfoque que
hace que sus objetivos sean mas dificiles de asegurar y de evaluar ex post, |o que, en € caso
de una directriz operaciona de carécter social, representa un particular desafio.

4.6  Enlaevaluacion se concluye que en los documentosy en la practica del Banco no se
entiende claramente e sentido del término “afectar”, que da lugar ala aplicacién de la
directriz operacional. Es decir, no es posible determinar si se refiere a efectos directos o
indirectos, y S los efectos son tanto positivos como negativos. Esto ha ocasionado una fata
de homogeneidad en la aplicacion de la directriz operaciona en los proyectos del Banco.
También ha propiciado unafalta de conexion entre la practica del Banco y las expectativas
de los interesados externos, es decir, los grupos de poblacién indigenay las ONG, en cuanto
alos proyectos en los que debe aplicarse la directriz operacional.

4.7  Lacalidad del seguimiento de la aplicacion de la directriz operaciona es escasa, ya
sea durante la preparacion o la supervision del proyecto o a término del mismo. Los
esfuerzos del Banco han resultado inadecuados para a canzar |os ambiciosos objetivos de la
directriz operacional. El examen del grupo de proyectos abiertos mas recientes indica, sin
embargo, que ha habido progresos significativos en la aplicacion de la directriz operacional
y que ésta se ha aplicado en més del 60% de los proyectos que afectan a poblaciones
indigenas y en més del 90% de los proyectos que las podrian haber perjudicado.

4.8  Losresultados de una encuesta realizada por € DEO entre €l personal sefialan que
persiste la confusion en cuanto ala comprension de la directriz operaciona y de los
requisitos que establece (véase € Recuadro 4.2). La encuesta indica también que los
entrevistados perciben que los equipos a cargo de |os proyectos no disponen de |os recursos
adecuados para aplicar la directriz operacional. El equipo de evaluacién tampoco ha podido
encontrar informacion sobre los costos, tanto financieros como administrativos, de las
actividades ordinarias del Banco o de los paises clientes en relacidn con las poblaciones
indigenas.

49  Enladirectriz operacional se enuncia una serie de amplios requisitos previos que
conviene considerar en la preparacion de planes para € desarrollo de las poblaciones
indigenas. Varios aspectos (como la evaluacion de las disposiciones constitucionalesy de
los sistemas juridicos nacionales y € tratamiento de las deficiencias de las leyes sobre
tenencia de latierra, la capacidad de las instituciones publicas, etcétera) pueden abordarse
mejor en el plano de los paises que en el de los proyectos. Los equipos a cargo de los
proyectos no cuentan con suficiente capacidad de movilizacién para abordar estas cuestiones
criticas, lo que ha dado lugar aineficiencias en la aplicacion de la directriz.

410 Enlaevauacion se ha establecido que muchos paises prestatarios poseen un marco
institucional deficiente, que no permite la participacion informada de las poblaciones
indigenas en la planificacién y € ecucion de los proyectos de desarrollo. Estas cuestiones se
tratan mejor en € plano del pais que en € del proyecto.

4.11 Losenfoques de los distintos donantes, incluidos los organismos multilaterales, no
estan armonizados, 1o que reduce las posibilidades de establecer auténticas asociaciones en
este campo.
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RECOMENDACIONES

Basandose en €l examen de la primera fase de la evaluacion, el DEO recomienda a
Banco lo siguiente:

Aclarar laintencién, €l acancey los requisitos de la futura politica operacional.

Distinguir con claridad en la futura politica operacional entre las medidas de
salvaguardia (no causar dafios) y las de carécter positivo. En la politica operacional
se deberian establecer con claridad los limites de |a responsabilidad del Banco en
materia de salvaguardias. Por otra parte, muchas de las medidas de caracter positivo
se especificarian mejor en € Source Book (libro de consulta). La politicareferente a
los proyectos en los que las poblaciones indigenas solo son beneficiarias deberia
trasladarse de la seccién de salvaguardias a la seccion segunda de la futura OP 4.20.

Identificar los grupos indigenas y tribales de una manera acorde con €l marco
juridico del pais. En aguellos paises cuyo marco juridico no cumple los criterios de
la politicarelativa al tratamiento de las poblaciones indigenas, el Banco deberia
asegurar la proteccidn de estas poblaciones en € marco mas amplio de sus politicas
de reduccion de la pobreza 'y establecer en los proyectos un sistema de seguimiento
del impacto desagregado de los mismos sobre las poblaciones indigenas. Ademas, en
el didlogo con los paises, €l Banco deberia abordar la cuestion siempre que resulte
oportuno.

Asegurar que, en los paises con importantes poblaciones indigenas, €l director a
cargo del pais, en consulta con la Red sobre Desarrollo Social y Ecol 6gicamente
Sostenible (ESSD), haga participar al prestatario en los debates sobre como puede el
Banco ayudar mejor a pais a prestar asistencia adecuada, desde €l punto de vista
cultural, alas poblaciones indigenas en €l contexto de la estrategia de asistencia a
pais, y acuerde con €l prestatario los indicadores de seguimiento de la pobreza de
estas poblaciones. A este fin, el futuro documento de normas de procedimiento del
Banco deberia sefidar claramente las responsabilidades correspondientes.

Disefiar estrategias regionales y subregionales para aplicar la politica operacional, en
vista de las muy distintas circunstancias a las que se enfrenta el persona del Banco
en la aplicacion de la politica.
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RECUADRO 4.2: RESULTADOS DE UNA ENCUESTA REALIZADA POR EL DEO ENTRE EL
PERSONAL

Laencuesta se envid a 2.485 miembros del personal, de los que respondieron 206. De los que respondieron,
16 seidentificaron como directivosy 113 como jefes de equipos de proyecto.

¢A quién va destinada la directriz operacional? El 70% de los jefes de equipos de proyecto que
manifestaron estar muy o moderadamente familiarizados con la directriz operacional opinaron que ésta
iba destinada a todos |os grupos vulnerabl es desde el punto de vista cultural.

¢Hasido consultado durante el proceso de conversion de la directriz operacional? El 55% de los
jefes de equipos de proyecto estaban enterados de que se estaba revisando la directriz operacional.
El 25% habia sido consultado sobre la conversién.

¢Esesencial ladirectriz operacional para la proteccion de las poblaciones indigenas? El 80% de
todos los que respondieron, pero sélo el 47% de los que eran jefes de equipos de proyecto, pensaba que
laOD 4.20 eraesencial para asegurar que las poblaciones indigenas recibieran justos beneficios de la
asistencia del Banco.

¢Dedonde abtienen el financiamiento para aplicar la directriz operacional? El 74% de los
encuestados que habian realizado estudios de diagndstico utilizaba fuentes de financiamiento distintas
del presupuesto del Banco.

¢Necesita ayuda adicional ? Véase el cuadro siguiente (alos encuestados se les pidi6 que eligieran dos

de los siguientes: recursos financieros adicionales, mejores directrices, formacion, mas estudios
econémicosy sectoriales, mejores herramientas, otros).

Respuestas seleccionadas por |os encuestados Por centaje
M ejores directrices + una opcion distinta de la de recursos financieros adicional es P
Recursos financieros adicionales + una opcion distinta de |a de mejores directrices 1
Recursos financieros adicionales y mejores directrices 18
Ni mejores directrices ni recursos financieros adicionales 18

Herramientas de diagndstico. El 68% de los encuestados manifest6 haber llevado a cabo evaluaciones
sociales en el contexto del diagndstico inicial.

Comentarios delos encuestados. i) LaOD 4.20 es demasiado rigida (o se aplica con demasiada
rigidez). Esto es amenudo contraproducente y puede dar lugar a que se reduzcan los beneficios paralas
poblaciones indigenas. Por ejemplo, paratrabajar en zonas con presencia de poblacionesindigenas, €l
jefe del equipo de proyecto se ve obligado a preparar largos estudios descriptivos, a menudo carentes de
utilidad sustancial parael disefio del proyecto. Asi, esto tiene un efecto disuasorio sobre el jefe del
equipo de proyecto, que tiende a evitar esta cuestion. ii) Seria Util que pudiéramos cuantificar en qué
medida podria ser necesario incluir en el disefio del proyecto intervenciones especificas en relacién con
|as poblaciones indigenas, de modo similar a como se define el impacto ambiental del proyecto. Eso
podriaservir de basey punto de partida para el ulterior desarrollo de la estrategia “tribal”. iii) Ahora
estamos cambiando la directriz operacional, pero de poco vaaservir si el jefe de proyecto o jefe del
equipo de proyecto no dispone de recursos para aplicarla.

Autoevaluacion de los jefes de equipos de proyecto encuestados sobr e su conocimiento dela OD
4.20

Respuesta Por centaje
Muy familiarizados 23
M oderadamente familiarizados 57
Vago recuerdo 16
Desconoce su existencia 4
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RESPUESTA DE L A ADMINISTRACION
AL INFORME DEL DEO

APLICACION DE LA DIRECTRIZ OPERACIONAL 4.20 SOBRE POBLACIONES INDIGENAS:
EXAMEN DOCUMENTAL INDEPENDIENTE

|. INTRODUCCION

1 El Banco Mundia cuenta con mas de dos decenios de experiencia en € fomento

sistemético de los intereses de | as poblaciones indigenas durante |os procesos de desarrollo. Como
sefidad DEO, e Banco Mundia fue—en 1982 con e documento del manual de operaciones OMS
2.34 sobre poblaciones indigenas y, en 1991, con una declaracion normativa revisada, la directriz
operacional 4.20— la primeraingtitucion financiera multilateral en introducir una politica especial
que abordara | as cuestiones referidas a estas poblaciones'. En los dos Ultimos decenios ha habido
una considerable megjoraen e conocimiento de las poblaciones indigenas en relacion con los
procesos de desarrollo, y también en las actuaciones del Banco para proteger a estas poblaciones.
Los objetivos generales del Banco no han cambiado: primero, asegurar que los beneficios
generados por |os proyectos financiados por € Banco se adapten a las necesidades sociaesy
culturales especificas de las poblaciones indigenas a las que pudieran afectar y, segundo, tratar de
asegurarse de que las operaciones de desarrollo financiadas por € Banco no tengan efectos adversos
sobre estas poblaciones y que, cuando no se puedan evitar, se mitiguen.

2. Conversién de la directriz operacional 4.20. El planteamiento del Banco con respecto a
las poblaciones indigenas sigue evolucionando a medida que se avanza en la conversion de la OD
4.20 en politica operacional y normas de procedimiento (OP/BPY. En este contexto, la
administracion acoge con agrado € examen documental del DEO sobre la aplicacidn por parte del
Banco de la OD 4.20, Indigenous Peoples (poblaciones indigenas), y sus recomendaciones parala
version preliminar de la OP/BP. En la presente respuesta de la administracion se andlizan los
principales resultados y conclusiones del informe, y se aporta informacion actuaizada sobre €l
estado de elaboracion de la OP/BP 4.10, Indigenous Peoples (poblaciones indigenas), proceso que
culminard previsiblemente en 2003.

1. RESULTADOS DEL EXAMEN DEL DEO Y COMENTARIOSDE LA ADMINISTRACION

3. En laevaluacion del DEO se concluye que los objetivos de la OD 4.20 son coherentes con
el mandato del Banco de reduccion de la pobreza. Se sefida que la aplicacion de la directriz
operaciond hainfluido de manera positiva en los resultados de |os proyectos financiados por €
Banco, en cuanto a sus objetivos generales y ala reduccion de la pobreza. Se indica iguamente que
las estrategias de asistencia a los paises incorporan de forma explicita aspectos relativos alas
poblaciones indigenas en aguellos paises que cuentan con una considerable poblacion de este tipo
(Bolivia, Ecuador, Guatemaay Peru), en particular en lo referente ala desigualdad de acceso alos
beneficios del desarrollo. En la evaluacién se concluye también que € requisito de realizar estudios

! Ladirectriz operacional 4.20 esta disponible en el sitio web: http://wbln0011.worldbank.org/I nstitutional/Manual s/
OpManual .nsf/toc2/0F7D6F3F04DD70398525672C007D08ED ?OpenDocument.

2 Véase Draft OP/BP 4.10, Indigenous Peoples, y OP/BP 4.11, Physical Cultural Resources (recursos culturales fisicos)
(CODE2001-0008), del 7 de febrero de 2001.
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analiticos en distintos planos, establecido en la directriz operacional, resulté ser muy apropiado y
pertinente, y se elogian los esfuerzos del Banco por colaborar con sus asociados en los anbitos
regiona y politico.

4. El examen documental del DEO. En & examen documental del DEO se evalala
aplicacion por parte del Banco de la OD 4.20 en 234 proyectos ° en 34 paises de la muestra, y se
constata que €l Banco aplicd la politica en el 62% de los proyectos susceptibles de afectar alas
poblaciones indigenas. En e informe se afirma que & 58% de los proyectos que aplicaron la
directriz operaciona lo hicieron de forma satisfactoria 0 muy satisfactoria. Como se vera mas
adelante, la administracidn observa que las directrices operacionales, como la OD 4.20, contienen
una combinacion de politicas, procedimientos y orientaciones acerca de lo que se deberialograr y
no necesariamente acerca de lo que se puede hacer en la préactica. El concepto de politicas de
salvaguardia se introdujo en 1998. En aguel momento se empezd a prestar mas atencién alas
politicas de salvaguardia, como la OD 4.20, en lo referente ad cumplimiento®. En € informe se hace
un examen somero de una muestra de proyectos en distintos paises que permanecen abiertos, y se
sefid an avances notables en el grado y la calidad de la aplicacion de la directriz operacional, sobre
todo en proyectos aprobados con posterioridad a gercicio de 1998. En e informe se dice que se ha
aplicado la directriz operaciona en mas del 60% de estos proyectos y en el 90% de aquéllos que
pudieran tener efectos adversos sobre |as poblaciones indigenas, y que en € 77% de estos casos la
aplicacion es satisfactoria 0 muy satisfactoria. El DEO atribuye esta mejora a los cambios
institucionales y estratégicos experimentados desde 1996.

5. Aspectos técnicos. En € examen documental se evalla e grado de cumplimiento de la OD
4.20 comparando € nimero de proyectos en que se ha puesto en précticala politicacon € de
aquéllos en que, seguin la evaluacion del DEO, se tendria que haber hecho. EnlaOD 4.20 no se
propone una definicion universa de laexpresion poblaciones indigenas; se establece mas bien un
procedimiento para identificar las poblaciones de este tipo alas que se refiere la politica. El proceso
empieza con las normativas nacionales, aunque en la directriz operaciona se dejaa criterio de los
jefes de proyecto —asesorados por |os expertos de las oficinas regionales, s procede— determinar
s lapolitica es aplicable a un grupo en particular®. Dada laimportancia que se concede d criterio
técnico en la aplicacién de la directriz operacional, es comprensible que € DEO hayallegado a
conclusiones distintas de las alcanzadas por grupos de estudio del Banco.

6. Evolucion de la aplicacion. Aunque se entiende que haya divergencias en las conclusiones
de los expertos, la administracion sefida que la aplicacion de la directriz operaciona ha
evolucionado a medida que los jefes de proyecto y los especidistas en ciencias socides de las
digtintas oficinas regionales han ido comprendiendo mejor e propdsito de la directriz operacional y
las circunstancias alas que se enfrentan |as poblaciones indigenas del mundo enterc®. Ademés,

3 El DEO examiné 234 proyectos cuya evaluacion inicial fue posterior aenero de 1992 y que se cerraron antes del 31 de
mayo de 2001, y calcul6 €l grado medio y la calidad de la aplicacién de la directriz operacional durante todo €l periodo.
4V éase World Bank Operational Policy Reform: Content, Communications and Compliance (CODE98-48), del 24 de
julio de 1998.

% En ladirectriz operacional se especifica que las poblaciones indigenas pueden identificarse en zonas geogréficas
concretas por la presencia, en mayor o menor medida, de las siguientes caracteristicas: @) un vinculo estrecho con
territorios ancestrales y con los recursos naturales de estas zonas; b) la propiaidentificacion de sus miembros, y su
identificacion por otros, como pertenecientes a un grupo cultural diferenciado; c) la existencia de una lenguaindigena, a
menudo diferente de lalengua nacional; d) la presencia de instituciones socialesy politicas propias, y €) produccién
principalmente orientada a la subsistencia.

5 De hecho, € contexto internacional de las cuestiones relacionadas con las poblaciones indigenas también ha
experimentado cambios notables en el decenio transcurrido desde que se publicara la directriz operacional: por gjemplo,
los derechos de estas pobl aciones saltaron ala primera planainternacional, en particular desde la adopcion del Convenio
169 delaOIT, y varios paises de América Latinay Asia aprobaron legislacién por la que se concedia proteccion especia
alas poblaciones indigenas.
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como sefiala el DEQ’, la politica del Banco sobre poblaciones indigenas, que tiene por objeto
principa prevenir y mitigar los dafios, no es e Unico instrumento mediante € cual la institucion
respalda a dichas poblaciones. En efecto, € Banco respalda una amplia gama de medidas proactivas
para apoyar alas poblaciones indigenas: por gjemplo, proyectos autdnomos que pueden contar entre
sus objetivos con € fortalecimiento del marco legal e ingtitucional del pais, con € propésito de
ayudar a las poblaciones indigenas; trabajos de investigacion y estudios sectoriales para establecer
los perfiles de pobreza de las poblaciones indigenas y redlizar estudios de carécter juridico acerca
de los derechos de estas poblaciones; y € uso de mecanismos como e Fondo para el Desarrollo
Institucional (FDI) y de pequefias donaciones para mejorar la capacidad de las organizaciones
indigenas y de los organismos publicos encargados de prestar servicios a las poblaciones indigenas.

7. La OD 4.20 como politica de salvaguardia. Desde 1998, consciente de laimportancia de
las repercusiones ambientales y sociaes de los proyectos de desarrollo financiados por los
donantes, el Banco viene haciendo especia hincapié en las politicas de salvaguardia. Ha tratado de
aclarar las politicas y de distinguir entre cuestiones de obligado cumplimiento y recomendaciones.
Ha prestado también particular atencidn ala cuestion del cumplimiento como prioridad
operacional®. En este sertido, ha desarrollado un sistema ingtitucional integrado que incluye é
fortalecimiento de los grupos de estudio de las oficinas regionaes, encargados de aplicar las
politicas de salvaguardia, evaluaciones regionales de riesgos de las salvaguardias, de carécter
semedtral, y lamejora de los sistemas de examen y autorizacion de |os proyectos que requieren
medidas de salvaguardia. Ademés, en € gercicio de 1997, en d Pacto Estratégico se asignaron
recursos a los especialistas en ciencias sociales, que cumplen una importante funcion en la
aplicacion de diversas paliticas de salvaguardia. En julio de 2000, se reforzo6 € equipo responsable
de la garantia de cdidad y la observancia de las normas (QACU), para asegurar la aplicacion
homogénea de las paliticas de salvaguardia. A pesar de que estas actividades han incidido en la OD
4.20 como politica de salvaguardia, el examen documental del DEO no da cuenta cabal de estas
importantes mejoras institucional es.

8. Conversion de la directriz operacional al formato de pditica operacional y normas de
procedimiento. Aunque el Banco ha progresado en la aplicacion de la directriz operacional, como
ya se ha sefidado, la administracién reconoce que este documento es una combinacién de
disposiciones sobre politicas, procedimientos internos y orientaciones sobre practicas
recomendadas, y entiende que esta falta de claridad dificulta cualquier pronunciamiento con
respecto a cumplimiento de la politica. De ahi que tenga bastante adel antado el complejo proceso
de conversion de laOD 4.20 a formato de politica operacional y normas de procedimiento del
Banco (OP/BP) con la designacion de OP/BP 4.10, Indigenous Peoples (poblaciones indigenas). La
version preliminar de la OP/BP se debatio con e CODE en febrero de 2001°. El Banco ha estado
realizando consultas externas, ampliasy transparentes, con diversos estamentos acerca de laversion
preliminar'®. Se espera que la proxima version preliminar de la OP/BP, que incorporara los
resultados de las consultas y abordara las recomendaciones del DEO, pueda debatirse con el CODE
y € Directorio Ejecutivo en 2003. Como se aclaraen € cuadro de medidas adoptadas por la
administracion adjunto, laversién preliminar de la OP/BP pone de manifiesto que la administracion

7 Véase |mplementation of Operational Directive 4.20 on Indigenous Peoples: An Independent Desk Review (CODE2002-
0051, 19 de junio de 2002), Departamento de Evaluacion de Operaciones, parrafos 2.9 a 2.13.

8 Véase Environmental and Social Safeguard Policies: Implementation Action Plan Status Report (SecM2002-0104), 22
de febrero de 2002.

9 Véase Draft OP/BP 4.10, Indigenous Peoples, y OP/BP 4.11, Physical Cultural Resources (recursos culturales fisicos),
op. cit.

10'véase SUmmary of Consultations with External Stakeholders regarding the World Bank Indigenous Peoples Palicy
(Draft OP/BP 4.10), 18 de abril de 2002, http://Inweb18.worldbank.org/ESSD/essd.nsf/1a8011b1ed265af d85256a4f0076
8797/c4ar768e4f 7c935f 185256ba5006¢75f 3/$FI L E/SumExtConsult-4-23-02.pdf .
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ya esta trabgjando en los ambitos que, segun las recomendaciones del DEO, requieren su
intervencion. En e presente gercicio la administracion espera presentar formalmente al Comité los
documentos de politica operaciona y de normas de procedimiento del Banco, en laversion
posterior alas consultas realizadas.

[11. PRINCIPALESRECOMENDACIONESDEL DEQO Y RESPUESTA DE LA ADMINISTRACION

9. El cuadro de medidas adoptadas por la administracion que aparece a continuacion contiene
las respuestas de la administracion a las recomendaciones especificas destacadas en las
conclusiones ddl informe.
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MEDIDAS ADOPTADAS POR LA ADMINISTRACION

Principales recomendaciones de
DEO susceptibles de seguimiento que
requieren respuesta

Respuesta de la administracion

1. El Banco deberia aclarar €
propdsito, el acancey los requisitos de
la futura politica operacional.

De acuerdo con € enfoque global de laadministracion
con respecto ala conversion de directrices
operacionales™, en lanueva OP/BP 4.10, Indigenous
Peoples (poblaciones indigenas)** se aclararan los
requisitos del Banco para las actividades que puedan
afectar alas poblaciones indigenas.

2. El Banco deberia distinguir con
claridad en la futura politica
operaciona entre las medidas de
salvaguardia (no causar dafos), y las
de carécter positivo. En la palitica
operaciona se deberian establecer con
claridad los limites de la
responsabilidad del Banco en materia
de salvaguardias. Por otra parte,
muchas de las medidas de carécter
positivo se especificarian mgor en e
Source Book (libro de consulta). La
politica referente alos proyectos en los
gue las poblaciones indigenas solo son
beneficiarias deberia trasladarse de la
seccion de salvaguardias ala seccion
segunda de la futura OP 4.20.

En laversion preliminar de la OP/BP, puestaa
disposicion del publico para su debate en marzo de 2001
(antes de que comenzara la evaluacion del DEO), se
distingue con claridad entre las medidas de salvaguardia
(no causar dafios), y las de carécter positivo. En
respuesta tanto a los resultados obtenidos por € DEO
como alos de las consultas publicas, la administracién
espera que en la futura versiéon preliminar se dé un paso
mas en esta distincion: 1a OP/BP ira acompafiada de un
documento estratégico de sintesis sectoria donde se
explicara en detalle como aborda el Banco las
necesidades de desarrollo de | as poblaciones indigenas.

La administracion espera que la estipulacion referida a
los proyectos —principalmente relativos a sector social
y demés proyectos de lucha contra la pobreza— en que
las poblaciones indigenas son sblo beneficiarias (parrafo
10 b) de la actua version preiminar de la OP/BP), se
mantenga en la seccion de salvaguardias de la politica
operaciona. Con este parrafo se trata de ayudar alos
prestatarios a incorporar medidas especides, s fuera
necesario, en el disefio de los proyectos, y de asegurar
gue los beneficios que se brindan alas poblaciones
indigenas sean apropiados desde € punto de vista
cultural, teniendo en cuenta su lengua, précticas
culturales, creencias religiosas y modos de vida
especificos.

11 véase Information Note on Operational Policy Conversion and Revision (SecM2002-0154), marzo de 2002.
12 v/ éase Draft OP/BP 4.10, Indigenous Peoples, y OP/BP 4.11, Physical Cultural Resources (recursos culturales fisicos),

op. cit.
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Principales recomendaciones de
DEO susceptibles de seguimiento que
requieren respuesta

Respuesta de la administracion

3. El Banco deberiaidentificar los
grupos indigenas y tribales de una
manera acorde con € marco juridico
dedl pais. En aquellos paises cuyo
marco juridico no cumple los criterios
delapoliticarelativaa tratamiento de
las poblaciones indigenas, € Banco
deberia asegurar la proteccion de estas
poblaciones en € marco mas amplio de
sus politicas de reduccion de la
pobreza y establecer en |os proyectos
un sistema de seguimiento del impacto
desagregado de los mismos sobre las
poblaciones indigenas. Ademés, en €
didogo con los paises, € Banco
deberia abordar la cuestién sempre
gue resulte oportuno.

La administracion no comparte esta recomendacion. La
administracién no cree que se puedan mantener |os
principios que sustentan la directriz operaciona y la
futura politica operaciona s laidentificacion de las
poblaciones indigenas beneficiarias de la politica
dependiera tnicamente del marco lega del paisen
cuestion. Esta creencia se funda en e hecho de que
varios paises prestatarios no disponen de legidacion
relativa a las poblaciones indigenas o, s latienen, ésta
Nno esta en consonancia con |os principios que informan
ladirectriz operaciona y lafutura politica operacional.

En laversion preliminar de la politica operacional se
tomala legislacion nacional como punto de partida para
laidentificacidn genera de las poblaciones indigenas;
obsérvese que, en este contexto, e Banco toma
automaticamente en cuenta lalegidacion naciona ala
hora de formular sus politicas operacionaes. Dadas las
grandes diferencias entre | os paises en materia de
legidacion, en la politica operaciond se requiere
también un examen preliminar, apoyado en
investigaciones adicionales s fuera necesario, para
determinar s existen poblaciones indigenas en la zona
de redlizacion de un proyecto. En € plano de los
proyectos, en la version preliminar de los documentos de
politica operacional y de normas de procedimiento del
Banco se exige e seguimiento y evaluacion de las
repercusiones de |os proyectos sobre | as poblaciones
indigenas (como se establece en la OD 10.70, Project
Monitoring and Evaluation (seguimiento y evaluacion
de los proyectos)). En d plano de los paises, € Banco
puede utilizar diversos mecanismos. asistencia técnica
para evaluar las politicas, las estrategias y 10s marcos
juridicos de los prestatarios; preparacion de perfiles de
las poblaciones indigenas; fortalecimiento de la
capacidad de las poblaciones y comunidades indigenas,
y ayuda a pais para establecer € reconocimiento legal
de los sistemas consuetudinarios o tradicionales de
tenenciade latierra. En el futuro documento estratégico
de sintesis sectoria se deberia establecer lafuncion del
Banco a este respecto.
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Principales recomendaciones de
DEO susceptibles de seguimiento que
requieren respuesta

Respuesta de la administracion

4. El Banco deberia asegurar que, en
los paises con importantes poblaciones
indigenas, € director acargo ddl pais,
en consulta con la Red sobre
Desarrollo Socia y Ecol6gicamente
Sostenible (ESSD), haga participar a
prestatario en |os debates sobre como
puede € Banco ayudar mejor a pais a
prestar asistencia adecuada, desde €
punto de vista cultural, alas
poblaciones indigenas en € contexto
de la estrategia de asistenciad pais, y
acuerde con € prestatario los
indicadores de seguimiento de la
pobreza de estas poblaciones. A este
fin, e futuro documento de normas de
procedimiento del Banco (BP) deberia
sefalar claramente las
responsabilidades correspondientes.

En laversion preliminar de las OP/BP se respaldan
explicitamente |los debates con |os prestatarios en paises
en los que se llevan a cabo actividades que afectan alas
poblaciones indigenas, en cuestiones relacionadas con la
politicadel paisy los marcos juridico e ingtitucional en
relacion con estas poblaciones, y que dichos debates se
reflgjen en los estudios econdmicos y sectoridesy en la
estrategia de asistenciaa pais. Se fomenta iguamente
de forma activa la prestacion de asistencia técnica para
fortalecer la capacidad de las poblaciones indigenas, a
fin de que puedan participar en los procesos de
desarrollo de manerainformada. En & futuro documento
estratégico de sintesis sectorial se deberia establecer la
funcion del Banco a este respecto. No obstante, la
administracion no estima conveniente que estas
disposiciones sean de obligado cumplimiento.
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M ETODOLOGIA DE CLASIFICACION DE LOS PROYECTOS

CUADRO A: ¢(COMO SE DETERMINO EN LA EVALUACION QUE PROYECTOS PODRIAN AFECTAR A
LASPOBLACIONESINDIGENASY EN CUALESHA APLICADO EL BANCO LA OD 4.20?

Primer paso: ¢Hay poblacionesindigenas en los 34 paises de la muestra?

Serealizaron investigaciones previas.
¢Se sefial 6 en el estudio econdmico y sectorial de alguno de los paises de lamuestrala presencia de
poblacionesindigenas?
¢Habia grupos de poblaciones indigenas (segln la definicién dada en ladirectriz operacional) en el pais (de
acuerdo con |os examenes de antecedentes documentados en |os estudios previos| y I1)?
¢Hasuscrito algln pais de la muestra algin convenio internacional en la materia, o dispone de legislacion
aplicable alos grupos sociales vulnerables alos procesos de desarroll0?

Segundo paso: ¢Cuéntos de los 234 proyectos “ afectan” a poblacionesindigenas?
¢Seindico o sugirié en alguno de los documentos del proyecto (como el informe de evaluacion, el informe
final de gjecucidny el convenio de préstamo) que hay poblacionesindigenas en la zona del proyecto?
¢Se sefial 6 en el examen del DEO (Documento de antecedentes 1) si habia poblaciones indigenas en la
localidad de gjecucién del proyecto que reunieran, en mayor o menor medida, las cinco caracteristicas?
¢Se estaban g ecutando dichos proyectos en sectores o zonas en las que se pudiera afectar directamente a
estas poblaciones? ¢Se llevd a cabo en el marco del proyecto un reasentamiento o una evaluacion
ambiental?

En los casos en los que larespuesta a las dos primeras preguntas fue negativa, en la evaluacion se concluy6 que
€l Banco habia actuado correctamente al no aplicar la directriz operacional a proyecto en cuestién (que se
sefial 6 con laindicacién "no se aplica’ o NA). Mas de lamitad de los proyectos se marcaron con laindicacion
NA y se dejaron de lado. Otro conjunto de unos 10 proyectos urbanos fue igualmente eliminado de este grupo
con laindicacion "sin calificar", o NR, y mas adelante como NA, porque en la evaluacion se observo que las
poblacionesindigenas de lalocalidad de ejecucion del proyecto no reunian en mayor o menor medida las cinco
caracteristicas.

En los casos en |os que la respuesta a las dos primeras preguntas fue afirmativa, en la evaluacion se consideré
gue habia poblacionesindigenas en lalocalidad de gjecucion del proyecto. Luego, €l equipo de evaluacion
apel 6 asu buen juicio paradeterminar si las actividades del proyecto afectarian directamente alas poblaciones
indigenasidentificadas en lalocalidad, yafuera de forma negativa o en calidad de beneficiarias. Con esto quedd
un conjunto de proyectos que en opinidn del equipo de evaluacion afectaria alas poblaciones indigenas, que fue
objeto de un examen ulterior.

Tercer paso: ¢Ha“aplicado” el Banco la directriz operacional en los proyectos que “ afectaban” a
poblacionesindigenas?

¢Se estableci6 expresamente en los documentos del proyecto la presencia de poblaciones indigenas?
¢Se habian adoptado medidas de salvaguardia de |os intereses de | as pobl aciones indigenas?

En caso afirmativo, se considerd que se habia aplicado la directriz operacional al proyecto en cuestion. En el
informe se evaluo por separado la calidad de laaplicacién. Si en los documentos del proyecto no se mencionaba
a las poblaciones indigenas, se consideré que en el proyecto en cuestion el Banco deberia haber aplicado la
directriz operacional pero no lo hizo.

Cuarto paso: Validacion externa
Dado que se trataba de un examen documental, el equipo: i) contrastd |os resultados con otros documentos del
proyecto (resumen inicial del proyecto, informe de mitad de periodo, informes de situacion del proyecto,
documentos disponibles en paginas web, etcétera); ii) entregd a organizaciones no gubernamentales unalista de
todos |os proyectos para recabar sus comentarios acerca de aquéllos que pudieron afectar alas poblaciones
indigenas, pero sin facilitarles la clasificacién asignada por el DEQ; iii) entregd al persona del Banco lalistade
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proyectos con su clasificacion y revisd lalistateniendo en cuentalos comentarios que aportaron informacion
nueva; iv) presentd a un grupo de expertos internacional es todos |os proyectos en 10s que, en su opinion, habia
que aplicar ladirectriz operacional, asi como un conjunto de proyectos sefialados con NA (el equipo reviso la
clasificacion a partir de sus comentarios), y v) volvio aremitir lalistaal personal del Banco, revisada con los
comentarios formulados por el grupo de expertos. Finalmente, hubo diferencias de opinidn con respecto a 10
proyectos. En cinco proyectos, la calificacién dada en la eval uacion, respaldada por 1a opinién del grupo de
expertos, no coincidié con lade laadministracién y por consiguiente se pasaron dichos proyectos ala categoria
NR. A pesar de coincidir con la opinién del grupo de expertos en el sentido de que era probable que los otros
cinco proyectos hubieran afectado alas poblaciones indigenas, se concedi6 alos especialistas en ciencias
sociales del Banco el beneficio de la duda por tratarse de un examen documental, y seincluyd estos proyectos
en la categoria NA.
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BANCO MUNDIAL

DIRECTRIZ OPERATIVA CONCERNIENTE
A LOSPUEBLOS INDIGENAS*
Publicada € 17 de septiembre de 1991, para orientar a persona operativo del Banco Mundia. Esta
version en espafiol no ha sido oficialmente aprobada por € Banco Mundia. Version dd 17 de
Noviembre de 1997.

I ntroduccion

1. Esta directriz describe la politica del Banco "Banco" incluye IDA y "prestamos’ incluye créditos
y los procedimientos de preparacion de proyectos concernientes a los puebl os indigenas. Formula
definiciones béasicas, objetivos de politicas, pautas parad disefio e instrumentacion de los
componentes de proyectos para pueblos indigenas, y |os requerimientos de procesamiento y
documentacion.

2. Ladirectriz ofrece una orientacién de politica para: (a) asegurar que los pueblos indigenas se
beneficien de los proyectos de desarrollo, (b) evitar o mitigar efectos potenciaes adversos en los
pueblos indigenas, causados por actividades apoyadas por € Banco. Se requiere accion especia en
aquellos lugares en donde las inversiones del Banco afectan a los pueblos indigenas, tribus,
minorias étnicas u otros grupos, cuya situacion socia y econdmica restringe su capacidad de
proteger sus intereses y derechos sobre latierray otros recursos productivos.

Definiciones

3. Los términos "pueblos indigenas’, "minorias énicas indigenas', "grupos tribales’, y "tribus
registradas’ describe a grupos sociales con unaidentidad social y cultural distinta ala sociedad
dominante, que los hace vulnerables'y |os pone en desventaja en € proceso de desarrollo. Paralos
fines de esta Directriz, € término "pueblos indigenas’ sera utilizado para referirse a estos grupos.

4. Muchos de los paises prestatarios del Banco incluyen en sus constituciones nacionaes, estatutos
y legislacion relevante, clausulas especifica de definicion y marcos legales que proveen una base
preliminar paraidentificar alos pueblos indigenas.

5. Debido alos variados y cambiantes contextos en los que |os puebl os indigenas se encuentran,
ninguna definicién Gnica podria recoger su diversidad. Cominmente los pueblos indigenas se
encuentran entre los segmentos mas pobres de la poblacion. Desempefian actividades econdmicas
gue van desde la agricultura de subsistencia en o cerca de |os bosgues hasta trabgjos asalariados y
actividades en pequefia escala orientadas a mercado. L os pueblos indigenas pueden ser
identificados en determinadas &reas geograficas por la presencia, en diferentes grados, de las
siguientes caracteristicas:

a gran apego d territorio ancestral y 10s recursos naturales de esas areas;

b. identificacion propia e identificacion por otros como miembros de un grupo cultural digtinto;
¢. unalengua indigena, cominmente diferente alalengua nacional;

d. presencia de ingtituciones sociaes y politicas consuetudinarias; y

e. produccion principal mente orientada hacia la subsistencia
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Los jefe de proyecto deberdn juzgar a cuaes pueblos et dirigida esta directriz y utilizar a expertos
especiaistas en antropologia y sociologia alo largo del proyecto.

Objetivoy Palitica

6. El objetivo general del Banco en relacion con los pueblos indigenas, a igua que con todas los
pueblos de los paises miembros, es asegurarse que € proceso de desarrollo promueva el respeto
hacia su dignidad, derechos humanosy singularidad cultural. Especificamente, € objetivo central
de estadirectriz es asegurarse que los pueblos indigenas no sufran efectos adversos durante e
proceso de desarrollo, particularmente de aquellos proyectos financiados por € Banco, y que
reciban beneficios sociales y econdmicos que sean culturalmente compatibles.

7. COmo aproximarse hacia los pueblos indigenas involucradas en los proyectos de desarrallo,
congtituye un asunto controversial. El debate suele estar planteado entre dos posiciones opuestas.
Unaes aidar alos pueblos indigenas, porque sus précticas culturales y econdmicas les dificultan
tratar con grupos externos poderosos. Las ventajas de esta posicion son las protecciones especiales
gue son previstas y la preservacion de las caracteristicas culturales distintivas. El costo es no gozar
de los beneficios de los programas de desarrollo. La otra posicion plantea que los pueblos indigenas
deben asimilar los valores y actividades econdmicas de |la sociedad dominante para que asi puedan
participar en @ desarrollo naciond. En este caso los beneficios incluyen € megoramiento de
oportunidades sociaes y econdmicas, pero € costo es, generalmente, la pérdida gradua de las
diferencias culturales.

8. Lapoliticadel Banco es que la estrategia para tratar |os asuntos referidos a pueblos indigenas
debe estar basada en la participacion informada de los propias pueblos indigenas. De esta manera, la
identificacion de las preferencias locales a través de la consulta directa, |a incorporacion, del
conocimiento indigena en los enfoques de los proyectos y la utilizacion de especidistas desde una
etapainicia son actividades centrales para cualquier proyecto que involucre alos pueblos indigenas
y sus derechos sobre recursos naturales y econémicos.

9. Ocurriran casos, especia mente cuando se trate con los grupos més aidados, en donde los
impactos adversos sean inevitables y no se hayan desarrollado planes adecuados de mitigacion. En
éstas situaciones € Banco no evaluara proyectos hasta que €l prestatario ofrezca planes adecuadosy
€éstos sean revisados por & Banco. En otros casos, |0s pueblos indigenas desearian ser, y podrian
ser, incorporados en € proceso de desarrollo. En suma, e prestatario, a través de una gran gama de
acciones positivas, deberd asegurar que |os pueblos se beneficien de las inversiones para €
desarrollo.

Rol del Banco

10. El Banco trata, de asuntos relacionados con pueblos indigenas através de: (a) andisis
economico y sectoria, (b) asistencia técnica, y (€) componentes o previsiones de proyectos de
inversion.

En una variedad de sectores que conciernen a Banco se presentan asuntos relacionados con pueblos
indigenas, por ejemplo, aquellos relacionados con la agricultura, construccion de carreteras,
silvicultura, plantas hidroel éctricas, mineria, turismo, educacion y medio ambiente deben todos ser
cuidadosamente revisados, El desplazamiento de pueblos indigenas puede ser particularmente
dafiino y deben hacerse esfuerzos especiales para evitarlo. Ver DO 4.30, Reasentamiento
Involuntarios, para datos adicionales de la politica concerniente a asuntos de reasentamientos en
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donde estan involucradas pueblos indigenas. Comunmente, 1os asuntos relacionados con pueblos
indigenas estén identificados a través de la evaluacion ambiental o € proceso de evaluacién del
impacto socia y deben tomarse medidas adecuadas como parte de las acciones de mitigacion
ambienta (ver OD 4.01, Evaluacién Ambiental, por editarse).

11. Andlisis Econdmico y Sectoria del Pais. Las dependencias del Banco en |os paises deben estar
informadas de las tendencias de las politicas del gobierno y de las instituciones que se ocupan de los
pueblos indigenas. Los asuntos que conciernen a los pueblos indigenas deberan ser tratados
explicitamente en los andisis sectoriales y subsectoriaes e introducidos en e dialogo Banco-pais.
Los marcos de la poalitica naciona de desarrollo y las estructuras ingtitucionales relativas alos
pueblos indigenas suelen necesitar ser reforzadas para crear una base més fuerte parae disefioy
procesamiento de proyectos con componentes que involucren a los pueblos indigenas.

12. Asistencia Técnica. La asistencia técnica para desarrollar |as habilidades del prestatario de tratar
asuntos relacionados con los pueblos indigenas puede ser proporcionada por € Banco.
Normalmente la asistencia técnica es suministrada en € contexto de la preparacion de proyectos,
pero la asistencia técnica también podria ser necesitada para reforzar las ingtituciones
gubernamental es rel evantes o para apoyar las iniciativas de desarrollo de los propios pueblos
indigenas.

13. Proyectos de Inversién. Para proyectos de inversién que afectan alos pueblos indigenas, €
prestatario deberd preparar un plan de desarrollo de pueblos indigenas que sea consistente con la
politicadel Banco. Cualquier proyecto que involucre a poblaciones indigenas deberaincluir
componentes o previsiones que incorporen dicho plan. Cuando e grueso de los beneficiarios
directos del proyecto sean los pueblos indigenas, la preocupacion del Banco serd tratada por el
proyecto en si y las previsiones de esta Directriz Operativa se aplicaran, por lo tanto, alatotalidad
dedl proyecto.

Plan de Desarrollo de los Pueblos Indigenas L as guias técnicas regionales para la preparacion de
componentes de pueblos indigenas y casos de estudios de las mejores précticas estan disponibles en
laDivisién de Medio Ambiente Regional.

14. Los prerequisitos para un plan de desarrollo exitoso de los pueblos indigenas son los siguientes:

a Laclave en € disefio de proyectos es la preparacion de un plan de desarrollo culturalmente
apropiado, basado en la plena consideracion de las opciones preferidas por |os pueblos indigenas
involucrados en € proyecto.

b. Los estudios deberdn hacer todos |os esfuerzos para anticipar las tendencias adversas que podrian
ser inducidas por € proyecto y desarrollar los medios para evitar o mitigar € dafio. Para guiarse
sobre poblacion indigenay procedimientos de evaluacion ambiental, ver 4.01, DO € capitulo 7 de
Documentos de Evaluacién Ambiental, documento técnico nim. 139 Washington, D.C., 1991).

c. Las ingtituciones responsables de la interaccion del gobierno con los pueblos indigenas deberan
poseer la experiencia socia, técnicay legal necesarias parallevar a cabo las actividades de
desarrollo propuestas. Los arreglos de implementacion deberén mantenerse en un nivel simple.
Estos norma mente deberan involucrar a las instituciones existentes apropiadas, organizaciones
locales y organizaciones no-gubernamentales (ONGS) con expertos en asuntos relacionados con los
pueblos indigenas.

d. Los patrones locales de organizacion socia, las creencias religiosas y € uso de recursos deben
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ser tomados en consideracion en € disefio del plan.

e. Las actividades deberan apoyar |os sistemas de produccion que estén bien adaptados a las
necesidades y e medio ambiente de |os pueblos indigenas. Asimismo, deberdn ayudar a que los
sistemas de produccién que se encuentren en dificultades alcancen niveles sostenibles de
productividad.

f. El plan deberd evitar crear o agravar la dependencia de los pueblos indigenas en | as entidades
gjecutoras de proyectos. La planificacion debera fomentar € temprano traspaso de la direccion del
proyecto ala poblacion local. En la medida que fuere necesario, € plan deberaincluir desde €
comienzo del proyecto, educacion general y entrenamiento en habilidades de gestion paralos
pueblos indigenas.

g. Laplanificacién exitosa para los pueblos indigenas requiere, frecuentemente, de largo tiempo de
conduccidn, asi como también de arreglos para el seguimiento futuro. Las éreas remotas o
abandonadas, donde existe poca experiencia previa suelen requerir investigacion adicional y
programeas piloto para pulir las propuestas de desarrollo.

h. En aquellos lugares donde estén en funcionamiento programas efectivos, € apoyo del Banco
puede tomar la forma de un incremento en un financiacion para reforzarlos en lugar de desarrollar
programas enteramente nuevos.

Contenido

15. El plan de desarrollo debe ser preparado en concordancia con la preparacion de la principa
inversion. En muchos casos, |a proteccion adecuada de |os derechos de |os pueblos indigenas
requerira de laimplementacion de componentes especia es que podrian estar a margen de los
objetivos primarios del proyecto. Estos componentes podran incluir actividades relacionadas con la
salud y nutricién, infraestructura productiva, preservacion linglistica y cultural, adjudicacién de los
recursos naturales y educacion. EI componente del proyecto para el desarrollo de los pueblos
indigenas debera incluir los siguientes elementos, en la medida que fuesen necesarios:

a. Marco legal. El plan debera contener una evaluacion de: (i) € estado legal de los grupos
involucrados por esta DO, tal, como esté reflgjado en la congtitucion, legidacion principal y
legidacion subsidiaria (regulaciones, ordenes administrativas, etcétera) del pais; (ii) la habilidad de
dichos grupos para obtener acceso al sistemalega y usarlo eficazmente para defender sus derechos.
Debera darse atencion particular alos derechos de los pueblos indigenas a usar y desarrollar las
tierras que ellos ocupan, a ser protegidos contra intrusos ilegales y a tener acceso a recursos
naturales (tales como bosques, vida silvestre y agua) vitales para su subsistencia'y reproduccion.

b. Base de Datos. Deberdincluirse: (i) mapas actuales y fotografias aéreas precisas del areade
influencia del proyecto y de las areas pobladas por indigenas; (i) andisis de la estructura socia y
de las fuentes de ingresos de la poblacion; (iii) inventario de los recursos utilizados por la poblacion
indigena e informacion técnica de sus sistemas de produccion; (iv) larelacion de los pueblos
indigenas con otros grupos locales y nacionaes. Es de gran importancia que |os estudios de base
recojan toda la gama de actividades productivas y comerciales en las que |os pueblos indigenas
estén involucrados. Las visitas a campo, por calificados expertos sociaesy técnicos. verificaran 'y
pondran d dialainformacion de fuentes secundarias.

c. Tenenciade laTierra. Cuando lalegidacion local necesite fortalecimiento, € Banco debera
ofrecer al prestatario asesoriay asistencia para asegurar € reconocimiento legal del sistema
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tradiciona de tenencia de latierra de los pueblos indigenas. En aquellos lugares donde las tierras
tradicionales de los pueblos indigenas hayan pasado por ley a dominio del estado y donde sea
inapropiado convertir los derechos tradicionales a aquellos de propiedad legal, deberan ser
implementados arreglos alternativos para asegurar alargo plazo los derechos renovables de custodia
y uso de los pueblos indigenas. Estos arreglos deberan tomarse antes de la iniciacion de otros pasos
del plan que podrian requerir titulos reconocidos de tierras.

d. Estrategia paraa Participacion Local. Deben ser concebidos y mantenidos |os mecanismos parala
participacion de los pueblos indigenas en latoma de decisiones alo largo de la planificacion,
implementacion y evaluacion del proyecto. Muchos de los grupos indigenas tienen su propias
organizaciones representativas, las cuales proveen canales efectivos para comunicar las preferencias
locales. Los lideres tradicionales ocupan posiciones centrales para movilizar ala gentey deben ser
comprometidos en € proceso de planificacion, teniendo en cuenta lainquietud de asegurar la
genuina participacion de la poblacion indigena. Ver también "Participacion Comunitariay € Rol de
las organizaciones No Gubernamentales en Evaluacion Ambiental” en Banco Mundial,

Environment Sourcebook, Technical Paper nim. 139 (Washington, D.C. 1991). Sin embargo, no
existen métodos infalibles para garantizar la participacion plena anivel loca a asesoria sociolégica
y técnica, proporcionada a través de la Division Regional de Medio Ambiente, suele ser necesaria
para desarrollar los mecanismos apropiados para € arrea de proyectos.

e. ldentificacién Técnica de Actividades de Desarrollo 0 Preservacion. Las propuestas técnicas
deberan de proceder de investigacion de campo por profesionales cdificados y aceptados por €
Banco. Descripciones detalladas para | os servicios propuestos deberan ser preparadas y evaluadas
en &reas como educacion, capacitacion, salud, crédito y asistencia legal. También deberan ser
incluidas descripciones técnicas en las inversiones consignadas para infraestructura productiva.
Aquellos planes que se basan en los conocimientos indigenas suelen ser mas exitosos que aquellos
gue introducen principios e ingtituciones totalmente nuevos. Por g emplo, la contribucion potencial
de los proveedores de salud tradicional debe ser considerada en la planificacion de sistemas de
distribucién de servicios de salud publica.

f. Capacidad ingtitucional. Las instituciones de gobierno que tienen asignada la responsabilidad de
los pueblos indigenas suelen ser débiles. Un requerimiento fundamental € de evaluar latrayectoria,
posibilidades y necesidades de esas instituciones. Los asuntos organizacionales que necesitan ser
tratados con apoyo del Banco son: (i) la disposicion de fondos parainversiones y operaciones de
campo; (ii) existencia de personal profesiona experimentado; (iii) habilidad de las organizaciones
indigenas, autoridades administrativas localesy ONG's locales para interactuar con las instituciones
especializadas de gobierno; (iv) habilidad de la agencia g ecutora para movilizar a otras agencies
involucradas en laimplementacion del plan; (v) presencia de persona adecuado en € campo.

g. Programa de Implementacién. Los componentes deberan incluir un programa de implementacion
con plazos, con los cuales se medird e progreso en interval os apropiados. Suelen ser necesarios
programas pilotos para proveer informacion parala planificacion y asi g ecutar por fases e
componente del proyecto para pueblos indigenas con la principal inversion. E1 plan debera aspirar a
mantener las actividades del proyecto alargo plazo, subsecuente ala terminacion del desembol so.

h. Control y Evaluacion. Ver DO.10.70, Proyecto de Control y Evaluacion. Suelen ser necesarias
capacidades independientes de control cuando |as instituciones responsables de los pueblos
indigenas tienen historiales de direccion débiles. E1 control gjercido por representantes de las
propias organizaciones indigenas puede ser una manera efectiva para que la direccion del proyecto
recoja las perspectivas de los beneficiarios indigenas y éstas son alentadas por € Banco. Las
unidades de control deben estar conformadas por profesionales cientificos sociales experimentados
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y se deberan establecer formatos de evaluacién y programas apropiados para las necesidades del
proyecto. Los informes de control y evaluacion deberdn ser revisados conjuntamente por los niveles
gjecutivos de la agencia de implementacion y por € Banco. Los informes de evaluacién deberan
estar disponibles a publico.

i. Costos Egtimados y Plan de Financiacidn. E1 plan deberdincluir costos estimados detallados para
las actividades e inversiones planeadas. Las estimaciones deberan estar divididas en unidades de
costo por afio de proyecto y vinculadas con un plan de financiamiento. Dichos programas, como
fondos rotativos de crédito que proveen alos pueblos indigenas recursos de inversion deberan
indicar sus procedimientos de contabilidad y mecanismos para la transferenciay reembolso
financiero. Suele ser conveniente que e Banco tenga la mayor participacion financiera directa
posible en los componentes del proyecto relacionados con |os pueblos indigenas.

Procesamiento y Documentacion del Proyecto

| dentificacion

16. Durante laidentificacion del proyecto, € prestatario debera ser informado de la politica del
Banco relativa los pueblos indigenas. El nimero aproximado de personas potencia mente
involucradas y su ubicacion deberdn ser determinados y mostrados en mapas del érea del proyecto.
También debera ser discutido € estatus legal de cualquier grupo involucrado. Los jefes de proyecto
deberan de averiguar sobre las agencias gubernamental es relevantes y sus politicas, procedimientos,
programas y planes para los pueblos indigenas afectados por € proyecto propuesto (ver parrafos 11
y 15 a). También deberan iniciar |os estudios antropol 6gicos necesarios para identificar las
necesidades y preferencias locales (ver parrafo 15 b). En consulta con la Division Regional de
Medio Ambiente deberan destacar los problemas indigenas y la estrategia global del proyecto en €
Resumen Ejecutivo Inicial del Proyecto (REIP).

Preparacion

17. S enlareunion del REIP fuera acordado que es necesaria una accién especial, € plan de
desarrollo o componente indigena deberd ser desarrollado durante la preparacion del proyecto. En la
medida en que fuere necesario, €l Banco debera asistir a prestatario en la preparacion de los
términos de referenciay debera proveer asistencia técnica especializada (ver parrafo 12). La
temprana participacion de antropologos y ONG's locales con expertos en asuntos rel acionados con
los pueblos indigenas es una manera practica de identificar |os mecanismos para la participacion
efectivay las oportunidades locales de desarrollo. En proyectos que involucran los derechos de los
pueblos indigenas alatierra, € Banco debera trabgjar con € prestatario para clarificar los pasos
necesarios y sanear la tenencia de latierra (titulacion, demarcacion) lo mas temprano posible, ya
gue las disputas de tierras frecuentemente atrasan aguellas medidas de g ecucion que dependen de la
existencia de titulos de tierra adecuados (ver parrafo 15 c).

Evaluacion

18. E1 plan para el componente de desarrollo de los pueblos indigenas debera ser sometido a

Banco junto con el documento de factibilidad del proyecto, antes de la evaluacion de éste. La
evaluacion debera sefidar 10 adecuado del Plan, la solidez de las politicasy € marco legd, la
capacidad de las agencias encargadas de laimplementacién del plan, y s los recursos técnicos,
financieros y sociales asignados son apropiados. Los equipos de evaluacion deberan asegurarse que
las poblaciones indigenas hayan participado significativamente en el desarrollo del plan, como fue
descrito en € parrafo 14 a (también ver parrafo 15 d). Es de particular importancia evauar
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propuestas para la regularizacion del acceso y uso de latierra
I mplementacion y Supervision

19. Laplanificacion de la supervisién deberd hacer previsiones paraincluir las habilidades
antropolgicas, legalesy técnicas apropiadas en las misiones de supervision del Banco, durante la
implementacion del proyecto. (ver parrafo 15 gy h, y OD 13.05, Supervision de Proyecto). Son
esenciaes las visitas ala zona por los jefes de proyecto y especidistas. Las evaluaciones amitad y
fina del plazo deberan sefiaar € progreso y recomendar acciones correctivas cuando fueren
necesarias.

Documentacion

20. E1 compromiso del prestatario de implementar el plan de desarrollo de los pueblos indigenas
deberd estar reflejado en el documento de préstamo; previsiones legal es deberan proveer d persona
del Banco con plazos precisos cuyo incumplimiento podra ser objeto de amonestacion durante la
supervision. El Documento de Factibilidad, asi como el Memorandum y Recomendaciones del
Presidente deberan sintetizar €l plan 0 sus previsiones.
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PAISESDE LA MUESTRA

Paises de la muestra Signatario de los Convenios Cuenta con disposicionesrelativasalas

1076169 delaOIT minorias étnicas, poblaciones indigenas o

grupos tribales, en la Constitucién u otra
norma lega

AFRICA

Coted'lvoire

Ghana X

Etiopia

Rwanda

ASIA ORIENTAL Y EL PACIFICO

Indonesia

Camboya

Tailandia

China

Madasia

Filipinas

XXX XX [ X

Viet Nam

EUROPA'Y ASIA CENTRAL

>

Federacion de Rusia

Turquia

Kazajstén

AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Brasil X

Argentina

Venezuela

XXX

Colombia

Nicaragua

XX XXX X

Panama

XX

El Salvador

Chile

México

Honduras

Ecuador

Perd

Guatemaa

Bolivia

x| [x[x|x|x
x| x| x| [x|x[x

Uruguay

ORIENTE MEDIO Y NORTE DE AFRICA

Marruecos

Tulnez X

ASIA MERIDIONAL

Pakistan X

India X

XXX

Nepal
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TERMINOSDE REFERENCIA PARA EL GRUPO DE EXPERTOSESTABLECIDO
PARA EL EXAMEN POR PARTE DEL DEO DE LA APLICACION DE LA OD 4.20

1 Antecedentes. El DEO esta llevando a cabo una evaluacion de la aplicacion por parte del
Banco Mundia dela OD 4.20, Indigenous Peoples (poblaciones indigenas). Las preguntas a las que
responde la evaluacion son:

i) ¢Enquémedida es pertinente la directriz operacional para e desarrollo efectivo de las
poblaciones indigenas?

i) ¢Comoy en qué medida se ha aplicado la directriz operacional ?

iii) ¢En qué medida ha resultado eficaz la directriz operaciona en la consecucion de sus
objetivos?

2. En la evauacion se sometieron a examen documental 297 proyectos de inversion en los 34
paises de la muestra, aprobados con posterioridad a 1 de enero 1992 y cerrados antes de junio de
2001. Se comenzo € examen de los 297 proyectos contestando a las siguientes preguntas.

¢Se sefid 6 en @ documento de evaluacion inicia del proyecto la presencia de poblaciones
indigenas, seguin la definicion dada en la directriz operaciona ?

¢Se menciono en € examen del DEO la posibilidad de que hubiera poblaciones indigenas,
seguin la definicion dada por la directriz operacional, en lalocalidad de gecucion del
proyecto?

¢Podria haber afectado e proyecto alas poblaciones indigenas, segun la definicion dada en
ladirectriz operacional?

[En los casos en los que larespuesta a las tres preguntas fue negativa, en la evaluacion se concluyo
que el Banco habia actuado correctamente a no aplicar ladirectriz operaciona a proyecto en
cuestion (sefialado con NA en @ Anexo Il y en € informe de evaluacion de la aplicacion de la
directiva operaciona sobre poblaciones indigenas)].

3 A partir de estas tres preguntas, se concluy6 en la evaluacion que la directriz operaciona
no era aplicable a 150 proyectos. En otros 11 proyectos urbanos, se estimé que las poblaciones
indigenas afectadas no reunian, en mayor o menor medida, las cinco caracteristicas establecidas en
ladirectriz. En otros 10 proyectos no se pudo establecer de forma concluyente que dichos grupos
reunian las cinco caracteristicas, por lo que los proyectos fueron sefidlados como no calificables
(mencion NR). Por consiguiente, se concluyo que las actividades de 171 proyectos (de los que 161
se clasificaron en la categoria NA y 10 en NR) no afectaron alas poblaciones indigenas.

4. En los restantes 126 proyectos, que, seguin se concluyo en la evauacion, afectaron a
poblaciones indigenas, se consider6 que la directriz operaciona era aplicable s se habiaindicado en
el documento de evaluacién inicia la presencia de poblaciones indigenas y se incluian también
algunas medidas razonables destinadas especificamente a proteger sus intereses. Mediante la
evaluacion se estableci6 que estas circunstancias concurrieron en 48 proyectos. En otros 16
proyectos, aungue se preciso en e documento de evaluacion inicial que € proyecto afectariaa
poblaciones indigenas, no hubo participacién, informada o no, de éstas; no hubo précticamente
diagnostico o andlisis de las cuestiones relativas a las poblaciones indigenas, y tampoco se
establecieron indicadores de seguimiento para estas poblaciones (todos ellos, elementos exigidos
por ladirectriz operacional). EI DEO consider6 que se habia aplicado la directriz a estos 16
proyectos porque en los documentos de evaluacion inicia se indicaba que se habian tomado, o se
podian tomar, algunas medidas, 0 se habian adoptado medidas generales de lucha contra la pobreza
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gue podrian beneficiar a las poblaciones indigenas. Sin embargo, en la evaluacion se caifico la
aplicacién de la directriz operaciona en estos proyectos de insatisfactoria 0 muy insatisfactoria.
Asi, en los 64 proyectos mencionados (48 + 16), se concluyd que se habia aplicado la directriz
operacional. Estos proyectos se marcaron con “Y™”.

5. Los restantes 62 proyectos se marcaron con “?’. Durante la evaluacion de estos 62
proyectos, se examinaron otros documentos de |os proyectos —principalmente resimenes iniciales,
informes de situacion, convenios de préstamo e informes finales de g ecucién, asi como otros
documentos disponibles en & Integrated Record Information System (IRIS)— paravalidar la
conclusion del DEO de que habia poblaciones indigenas, en € sentido de la directriz operacional,
afectadas por |os proyectos. En 20 de estos proyectos |os mencionados documentos indicaban que €
Banco también habia constatado |a presencia de poblaciones indigenas en las locdidades de
gjecucion de los proyectos. Paraevitar sesgos, se remitio alas ONG lalista de los cerca de 900
proyectos que se habian abierto y cerrado durante el periodo evaluado y se les pidio que
identificaran los proyectos que afectarian a las poblaciones indigenas. Ademas, en otros 11 de los
62 proyectos, las ONG confirmaron que, desde su punto de vista, habia poblaciones indigenas
afectadas.

6. Términos especificos de referencia para el grupo de expertos. ES obvio que, por tratarse de
un examen documental, se pueden producir sesgos en la clasificacién de los proyectos como NA o
“?', eincluso en la opinidn técnica acerca de s habia 0 no poblaciones indigenas afectadas en €
sentido de la directriz operaciona. Ademés, hay al menos 31 proyectos en la categoria“?’, en los
que no se ha comprobado por otra via la presencia de poblaciones indigenas. En consecuencia, la
direccion del DEO ha constituido un grupo de expertos, compuesto por antropologos 'y soci6logos,
pararevisar un amplio porcentgje de los proyectos y evaluar de formaindependiente si la
clasificacion llevada a cabo durante |a eval uacion fue apropiada.

7. Los miembros del grupo de expertos seran:

d profesor Rodolfo Stavenhagen, Relator Especial de las Naciones Unidas para las
Poblaciones Indigenas (jefe del grupo de expertos);

el profesor Maurizio Gnerre, catedrético de Antropologia del Ingtituto de Estudios
Orientales de la Universidad de Napoles (Itaia), y

e profesor G.K. Karanth, director del Departamento de Sociologia del Instituto para €
Cambio Social y Econémico de Bangaore (India).

8. La pregunta clave que tiene que contestar € grupo de expertos es. ¢Existen poblaciones
indigenas (en € sentido de la directriz operacional), en lalocaidad de gecucion del proyecto, que
se vean afectadas por |as actividades de éste? Se tendré que contestar a esta preguntaen el contexto
de los proyectos sel eccionados.

9. La lista adjunta contiene |os proyectos asignados a cada miembro del grupo de expertosy
las notas acerca de los objetivos y |os componentes de |os proyectos. Los miembros tendran

igua mente acceso alos informes de evaluacion inicia de los proyectos. La segunda lista de
proyectos contiene las bases aplicadas por € equipo de evaluacion para clasificar los proyectos
como “?’. El Dr. Gnerre revisara todos los proyectos marcados con “?” o NR, y € 10% (a menos
10 proyectos) de los marcados con NA, en tres regiones. AméricaLatinay € Caribe, Oriente Medio
y Norte de Africa, y Africa. El Dr. Karanth llevara a cabo un examen similar de todos los proyectos
de Asameridional, Asia orienta y e Pecifico, y Europay Asia central. Ademas, evauarén

igual mente todos |os proyectos de las regiones que se les han encomendado, acerca de los cuales la
administracion haya planteado alguna cuestion tras revisar unalista smilar de proyectos que le ha
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sido remitida.

10. Cuando los profesores Gnerre 0 Karanth piensen que hace fata una segunda opinion, o €
equipo de evaluacion o estima oportuno (en particular en caso de desacuerdo con la
administracion), se solicitara el parecer del profesor Stavenhagen. De cuaquier manera, se recabara
laopinidn del profesor Stavenhagen acerca de d menos e 20% de |os proyectos marcados con “?’

y de agunos otros proyectos seleccionados.

11 Entre los resultados del grupo de trabgjo, se preveé la confeccion de un cuadro con breves
comentarios a cada proyecto examinado sobre |os motivos por 1os que se comparte o no la
clasificacion redlizada por € equipo de evaluacion del DEO. Los informes de los miembros del
grupo de expertos se presentaran antes del 8 de abril de 2002, aunque e profesor Stavenhagen
podré presentar €l suyo antes del 30 de abril de 2002.

ANEXos:

1. Listade proyectos asignados a cada miembro del grupo de expertos, con comentarios sobre |os objetivosy
componentes de |os proyectos.

2. Listade los proyectos, con las bases aplicadas por €l equipo de evaluacién para clasificar |0s proyectos
como “?".



|nforme del CODE

Comité sobrela eficacia en términos de desarrollo
DEO: Aplicacion dela directriz operacional 4.20 sobre poblaci ones indigenas. examen
documental independiente y version preliminar de la respuesta de la administracion

(Reunion del 18 de septiembre de 2002)

1 El 18 de septiembre de 2002, |os Directores Ejecutivos debatieron € informe titulado

I mplementation of Operational Directive 4.20 on Indigenous Peoples. An Independent Desk Review
(CODE2002-0046) y & documento Draft Management Response (CODE2002-0072), antes de
hacer publico € informe.

2. Antecedentes. EI| CODE habia debatido en febrero de 2001 la versiéon preliminar de los
documentos de politica operacional y de normas de procedimiento del Banco. La administracién
est4 llevando a cabo actualmente la conversion de la directriz operaciona (OD) 4.20 en la OP/BP
4.10, Indigenous Peoples (CODE2001-8). El informe del DEO es la primera fase de un estudio
sobre el modo en que se ha aplicado la OD 4.20 en los proyectos del Banco. Concluye que la
aplicacion de la directriz operacional ha ayudado a Banco a abordar su mandato de reduccién de la
pobreza; ha contribuido a megjorar e conocimiento de las poblaciones indigenas; ha encauzado la
asistencia del Banco hacia la proteccion de las poblaciones indigenas en varios paises, y ha
respaldado |a participacion de dichas poblaciones en la redlizacion de las actividades del Banco. Sin
embargo, ha habido también aspectos negativos. La identificacion de las poblaciones indigenas ha
resultado problematicay la politica no se ha aplicado de manera homogénea en todas |as regiones.

L as repercusiones de los proyectos sobre |as poblaciones indigenas no se entienden cabalmentey no
hay consenso entre los paises miembros acerca del enfoque adecuado de la aplicacién de la directriz
operaciona. La administracion comparte ampliamente las recomendaciones del DEO, aunque
entiende que en el examen documenta se deberia haber dado més relieve alos cambios
ingtitucional es conexos (por gemplo, e establecimiento del equipo responsable de la garantia de
calidad y la observancia de las normas) y |os planteamientos del Banco respecto alas cuestiones
relativas a las poblaciones indigenas durante e periodo examinado. La administracion sefial6 que la
OD 4.20 no es & nico marco para su actividad en favor de las poblaciones indigenas; de ahi que
hubiera acogido con agrado una evaluacion del conjunto de mecanismos através de los cuaes e
Banco encauza su ayuda a las poblaciones indigenas (como los proyectos auténomosy las
donaciones del FDI parafortalecer la capacidad de estas poblaciones).

3 Conclusionesy préximos pasos. El Comité apoyd ampliamente |as recomendaciones del
DEO y subray6 la necesidad de clarificar la definicion de poblaciones indigenas, asi como el ambito
y € campo de aplicacion de la politica. EI Comité hizo hincapié en que € referente principal
deberia ser e marco juridico de cada pais. En opinién de los miembros del Comité, no seria practico
aplicar definiciones que no estuvieran reconocidas en |os marcos juridicos nacionales. No obstante,
el comité no suscribio ningun planteamiento especifico y subrayd que quedaba mucho por hacer
para conciliar |as diferentes preocupaciones del DEO y de la administracién. Los miembros del
Comité dieron su apoyo ala preparacion por parte de la administracion de un documento conceptual
para un mas amplio debate. El informe del DEO sobre |a segunda fase se espera para mediados de
diciembre y sus resultados se reflgjaran en los documentos de politica operaciona y normas de



procedimiento del Banco (OP/BP). La administracion sometera a CODE |os nuevos documentos
OP/BP 4.10 durante € afio 2003.

4. El trabgjo del Comité gird en torno alas cuestiones siguientes: definicion de poblaciones
indigenas; coherencia de la directriz operaciona con los marcos juridicos nacionalesy con €
mandato del Banco de reduccidn de la pobreza; costos y beneficios de la aplicacion de la directriz
operacional; armonizacion de las politicas relativas a las poblaciones indigenas, y estado de la
version preliminar de la OP/BP.

5. Definicién de poblaciones indigenas. En opinion del Comité, las diferentes
interpretaciones dadas por € Banco a la expresion empleada en la OD 4.20 paraidentificar alas
poblaciones indigenas es la parte més confusa de la directriz operacional. EI Comité sefialé que la
definicidn y los criterios generaes han sido dificiles de aplicar en muchas regiones. Hubo un fuerte
respaldo alarecomendacion del DEO de que la administracion esclareciera laintencion, el acance
y los requisitos de la futura politica operaciona y estableciera al mismo tiempo unas pautas
aceptables para todos los miembros. Uno de los integrantes observé que la conversion de la directriz
operaciona era un buen momento para modificar la definicion de poblaciones indigenasy € titulo
de ladirectriz. Otro propuso que e conocimiento de las poblaciones indigenas fuera también objeto
de la politica operacional.

6. Coherencia con los marcos juridicos nacionales y con € mandato del Banco de
reduccién de la pobreza. EI Comité dio su apoyo global alarecomendacion del DEO de que €
Banco identificara alos grupos indigenas y tribales en consonancia con los marcos juridicos
nacionales, mayormente porque implica un trato desigua a ciudadanos del mismo paisy por
factores culturales e histdricos. También respaldo la opinidn del DEO en d sentido de que en
aquellos paises cuyo marco juridico no cumple los criterios de la politica relativa a las poblaciones
indigenas, seria preferible incluir € tratamiento de los grupos vulnerables entre |os objetivos mas
amplios de reduccion de la pobreza del proyecto. La administracion expresd su preocupacion
porque € compromiso del Banco con las poblaciones indigenas quedara constrefiido a los términos
definidos en los marcos juridicos nacionaes. Sefial 6 que muchos paises no cuentan con un marco
juridico adecuado y por ello se podria privar a muchos grupos de poblaciones indigenas de los
beneficios que brinda la politica relativa a estas poblaciones. Con independencia de que se recurra o
no alos marcos juridicos nacionales, sigue siendo necesario que € Banco tenga su propia politica
paraabordar las cuestiones relacionadas con las poblaciones indigenas en € plano de los proyectos,
y que mantenga mecanismos que permitan apelar al buen juicio de los especiaistas en ciencias
sociaes para determinar s 1os grupos afectados por un proyecto dado forman parte de los que
pueden acogerse ala politica. EI Departamento Juridico sefiadl 6 que € Banco, cuando formula sus
politicas, toma en consideracion tanto € derecho nacional como €l internaciona y decide qué
politica es laidonea para alcanzar sus objetivos. Ademés, |os convenios del Banco con los
prestatarios son vinculantes, no obstante cualquier disposicion en contrario en lalegidacion
nacional.

7. Costosy beneficios. EI Comité pidio a DEO mayor claridad con respecto alos costosy
beneficios que la aplicacion de la actud politicatiene paralos paises y parael Banco, y también
sobre s |os costos potenciales y |os proyectos abandonados han supuesto una pérdida de
oportunidades de apoyo alalucha contrala pobreza. EI DEO sefia 6 que en los proyectos
examinados se aportaba muy poca informacién acerca de los costos de la aplicacion de la palitica, y
gue en ninguno de los ocho proyectos abandonados habian pesado en la decision los costos de la
politica relativa a las poblaciones indigenas. No obstante, la administracion indicd que no se podia
saber a ciencia cierta cuantos proyectos se habian abandonado hasta la fecha a causa de la directriz
operacional. Sefia6 que las estimaciones de |os costos de |a aplicacion de las politicas de



salvaguardia, incluidala OD 4.20, se presentaron en € documento Costs of Doing Business
(SecM2001-0469) que € Directorio Ejecutivo debatio en julio de 2001, y su importe se cifré entre
US$30.000 y US$100.000.

8. Armonizacion de las politicas relativas a las poblaciones indigenas entre los bancos
multilater ales de desarrollo. Varios miembros preguntaron queé funcion puede cumplir e Banco
en laarmonizacion, entre los bancos multilaterales de desarrollo, de las politicas relativas alas
poblaciones indigenas. La administracion contestd que muchas organizaciones bilateralesy
multilateral es carecen de politicas relativas a las poblaciones indigenas; algunas se encontraban en
las primeras etapas de elaboracidn de sus paliticas, por |0 que € Banco trabgjaria en estrecha
colaboracion con dlas para ver é modo de llevar a cabo la armonizacién de la mejor manera.

9. Estado del documento deinformacién general y del Source Book (libro de consulta). El
Comité dio su apoyo ala recomendacion del DEO de que en la futura politica operaciona se
distinga claramente entre las medidas de salvaguardia (“no causar dafios’) y las de carécter
“positivo”, y que éstas Ultimas se detallen en e Source Book. Se propuso que en & documento de
informacion general se abordaran todos los grupos vulnerables, incluidas las poblaciones indigenas.
Laadministracion aclaré que en e Source Book se darian orientaciones para aplicar la OP/BP 4.10.
En & documento de informacion general, el Banco presentara su experiencia global hasta €l
momento Y los planteamientos para abordar en € futuro las necesidades de desarrollo de las
poblaciones indigenas, més ala del mero cumplimiento y de la directriz operaciond. La
administracion deberiatambién aclarar € propésito de larevision de la politica operacional y las
normas de procedimiento del Banco para encarar |as expectativas de todos los interesados. La
administracion hizo hincapié en que los objetivos y principios basicos de la palitica actual se
mantienen intactos. Sefia 6 que seria dificil satisfacer a todos los interesados participantes, aunque
ha emprendido amplias consultas y concedido tiempo suficiente para que se hagan comentarios, al
objeto de mejorar € sentido de identificacion de |os interesados.

10. Otrosasuntos. El Comité sefid 6 también la necesidad de: aumentar la participacion de las
poblaciones indigenas en los planes para el desarrollo de las mismas (PDPI); megjorar la capacidad
de los paises para preparar y gjecutar los PDPI; explicar en detalle cdmo se aplicala politicaen las
zonas urbanas, y aclarar |os mecanismos internos y la responsabilidad de la aplicacion de la politica
en e seno del Banco. El DEO informé a Comité de que ha organizado talleres de ambito regiona e
internacional con interesados clave y que sus resultados se reflejan en las conclusiones. La
administracion indicd que ya se habian puesto en funcionamiento varios mecanismos ingtitucionales
encargados de velar por una aplicacion més homogénea de la politica. Un miembro observo la
necesidad de aportar més datos que respalden la conclusion fundamental ala que sellegaen €
informe del DEO, segun la cual en los proyectos en los que se ha aplicado la directriz operacional

se han logrado mejores resultados que en aguéllos en los que no se ha aplicado, e indicd que esta
conclusion podria estar sesgada por la metodol ogia empleada. EI DEO coincidio con este punto de
vista.

Pieter Stek, Presidente
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Directores Ejecutivos y Suplentes

Presidente

Administracion Superior del Grupo del Banco Mundia
Vicepresidentes del Banco, laCF y e OMGI



PRESENTACION DEL DEO EN LA REUNION DEL CODE

1 En la presente evaluacion se observan aspectos positivos en varios ambitos de la aplicacion
dela OD 4.20. No cabe duda de que con la directriz operaciona se le ha puesto un rostro humano a
las actividades del Banco. Ha ayudado a mejorar la base del conocimiento sobre |as poblaciones
indigenas, ha conformado la asistencia del Banco a las circunstancias de varios paises con la
incorporacion de medidas de proteccidn de dichos grupos y ha favorecido su participacion en la
gjecucion de las actividades del Banco. También se han detectado puntos débiles: la identificacion
de las poblaciones indigenas ha resultado problematicay no se ha asegurado laigualdad de trato
entre regiones. Las orientaciones inadecuadas sobre |os requisitos de la directriz operaciona
impartidas al personal del Banco han dado lugar a una aplicacion desigua de ladirectriz. Las
repercusiones de |os proyectos sobre |as poblaciones indigenas siguen siendo poco conocidas. Y o
gue es mas, sigue sin haber consenso entre |os paises miembros acerca de cud es € enfoque
correcto que se ha de dar ala aplicacion de la directriz operacional.

2. La clasificacion de determinados grupos sociales como poblaciones indigenas tiene
importantes consecuencias para los paises clientes. En la directriz operaciona se reconocen, entre
otros, los derechos tradicionales de estos grupos sobre latierray |os recursos naturales, y se
respaldan sus sistemas consuetudinarios o tradicionales de tenencia de la tierra (Seccion 15 de la
directriz). No es sorprendente que los Estados sean previsores y declaren que determinados grupos
sociales son poblaciones indigenas. No obstante, € Banco ha adoptado un enfoque flexible. En
primer lugar, describe las “poblaciones indigenas’ como grupos sociales que satisfacen, en mayor o
menor medida, |as caracteristicas generales que se establecen en la directriz operacional. Segundo,
los equipos a cargo de los proyectos, respal dados por especialistas en ciencias sociaes, determinan
qué grupos son poblaciones indigenas en € plano de un proyecto, de acuerdo, en una primera
aproximacion, con lalegisiacion naciona. Naturalmente la descripcion de la directriz, basada en
criterios més amplios, a aplicarse a proceso de identificacion en € plano del proyecto da lugar a
una variedad de interpretaciones y en ocasiones a contradicciones. Estas incoherencias conllevan
riesgos para los paises y también paralareputacion del Banco. Reducen la previsibilidad, aumentan
el costo de redizar operaciones con € Banco y generan interpretaciones alternativas del concepto
de poblaciones indigenas, con lo que € Banco sigue estando a mando pero con la responsabilidad
limitada con respecto a las consecuencias de sus decisiones.

3 No quisiéramos restar importancia a los desafios a los que se enfrenta la administracion en
el proceso de conversion. Se trata de una politica importante y compleja, con sustanciales intereses
contrapuestos y a menudo antagédnicos. Pero dados |os obstacul os inevitables que presenta la
aplicacion homogeénea de la politica en contextos sociales e institucionales tan diversos, podria ser
oportuno considerar en & documento conceptual laidentificacion de las poblaciones indigenas
seguin los marcos juridicos nacionales de los distintos paises, en lugar de crear nuevas e innovadoras
definiciones. Esto nos lleva a la pregunta de qué hacer en aguellos paises cuya normativa no
reconoce |os derechos de estos grupos sociales que merecen proteccién. En dichos paises, € Banco
deberia hacer ver d cliente, en € plano ddl pais, la necesidad de establecer mecanismos,
satisfactorios para ambas partes, para proteger los intereses de |os mencionados grupos. Si €l
didlogo no diera frutos, € Banco deberia proteger a estos grupos en € marco de su mandato de
reduccién de la pobreza, y s esto no fuera apropiado para salvaguardar susintereses, el Banco
deberia abstenerse de financiar estos proyectos. El DEO desea instar ala administracion a que en €
documento conceptua se considere la posibilidad de revisar su planteamiento actual.



