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De la autonomia multiétnica a ...?
supervivencia cultural, relaciones
inter-étnicas, autogobierno y el
modelo de autonomia en la

Costa Atldntica de Nicaragua

Juliet Hooker

Resumen: Este ensayo analiza el futuro del modelo regional de autono-
mia adoptado en la Costa Atldntica de Nicaragua durante la década de los
anos 1980. Tomando este caso como punto de partida plantea preguntas
importantes acerca del diseno institucional de los espacios auténomos, y
aporta un balance acerca de si la mejor opcidn es la creacién de espacios
heterogéneos en donde multiples grupos coexisten o si metas como la su-
pervivencia cultural requieren de la creacién de espacios cerrados y sepa-
rados para cada grupo. El enfoque central del capitulo es considerar cémo
las experiencias autonémicas en Nicaragua complican las suposiciones y
prescripciones de las teorias del multiculturalismo acerca del diseno ins-
titucional de la autonomia.

Palabras claves: autonomia, multiculturalismo, territorios multi-étnicos,
Nicaragua, pueblos indigenas y afrodescendientes.
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Juliet Hooker

Introduccién

El final del siglo XX en América Latina presencié la implementacién de
regimenes de ciudadania multicultural en muchos paises de la regién, que
en algunos casos incluyeron como una de sus caracteristicas el otorga-
miento de autonomia a territorios ocupados por pueblos indigenas y/o
afrodescendientes (sobre las caracteristicas de los modelos de multicultu-
ralismo en América Latina ver Van Cott, 2000 y Hooker, 2008). Uno de
los aspectos més notables de los modelos de multiculturalismo adoptados
en América Latina es la relativa ausencia de la autonomia como uno de
sus aspectos centrales, a pesar del hecho de que ha sido una de las mayo-
res demandas de los movimientos indigenas de la regién.' La autonomia
es principalmente concebida como un medio que permite a los grupos
minoritarios espacialmente concentrados ganar control sobre las relacio-
nes locales (Lapidoth, 1996). En algunos paises (como en el caso de
México) los pueblos indigenas han recurrido a la creacién de autonomias
de facto con el fin de satisfacer su deseo de auto-gobernarse, mientras que
en otros casos (como en Bolivia), la demanda por la autonomia ha sido
acogida por grupos no indigenas.” De hecho, Nicaragua es uno de los
pocos paises de la regién en donde la autonomia politico-territorial para
los pueblos indigenas y afrodescendientes de la Costa Atldntica del pais,
fue adoptada por el Estado y elevada a nivel de ley constitucional.” Uno
de los elementos que distingue el modelo de autonomia regional adopta-
do en Nicaragua en la década de los afos 1980 es su cardcter multiétni-
co. Este ensayo explora el futuro de este modelo.

Para los tedricos del multiculturalismo, asi como también para los
grupos culturales minoritarios que buscan formas significativas de auto-

1 El tema de la autonomia ha sido central al multiculturalismo en otros paises, como en Espana,
Canadj, etc.

2 La creacién de regimenes de autonomfa es altamente disputada porque conlleva la pérdida de
ciertos poderes en la elaboracién de politicas publicas por las élites nacionales y locales (no-indi-
genas). Sin embargo, la autonomia no debe ser confundida con la descentralizacién. Muchos
paises en América Latina han desarrollado iniciativas de descentralizacién que devuelven pode-
res administrativos y politicos al nivel local, y en algunos casos la descentralizacién ha resultado
en mayor participacion politica indigena, pero no es lo mismo que el autogobierno.

3 DPara una andlisis general sobre la autonomfa en América Latina, ver Gabriel y Lépez y Rivas,
2005.
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gobierno, el diseno institucional de los espacios auténomos contintia
siendo una cuestién complicada y disputada. En juego estdn preguntas
sobre qué tipo de configuracién territorial de la autonomia podria mejor
satisfacer metas variadas y muchas veces contradictorias —como la pro-
mocién de la solidaridad entre grupos, la preservacion de culturas mino-
ritarias y el autogobierno politico— cuando multiples grupos subordina-
dos estdn presentes en el mismo espacio geogréfico. En Nicaragua una de
las preguntas clave que actualmente enfrentan los pueblos indigenas y
afrodescendientes en la Costa Atldntica del pais es si el modelo de auto-
nomia regional puede lograr estas metas, o si algunos (o todos) de estos
objetivos pueden ser mejor alcanzados a través de la creacién de territo-
rios propios separados para cada uno de los pueblos indigenas y afrodes-
cendientes de la regién. Alternativamente, ; es una mejor opcién el mo-
delo de autonomias maltiples superpuestas? Estas preguntas son relevan-
tes, no s6lo en Nicaragua, en donde el modelo de autonomia regional ac-
tual estd siendo seriamente repensado y reformulado, sino también en
otros paises de América Latina, como Bolivia y México, en donde la au-
tonomia para los pueblos indigenas (y en menor grado afrodescendien-
tes) necesariamente plantea preguntas importantes acerca del disefio ins-
titucional de espacios auténomos, como por ejemplo si la mejor opcién
es la creacién de espacios heterogéneos en donde multiples grupos coe-
xisten o si metas como la supervivencia cultural requieren de la creacién
de espacios cerrados y separados para cada grupo. Hay mucho que
aprender, entonces, de los debates actuales en Nicaragua sobre el futuro
del actual modelo de autonomia multiétnica. Por lo tanto, el enfoque
central de este capitulo es considerar cémo las experiencias autonémicas
en Nicaragua complican las suposiciones y prescripciones de las teorfas
del multiculturalismo acerca del diseno institucional de la autonomia.

El contexto histérico de la autonomia en Nicaragua
Para comprender porqué y cémo la autonomia se desarrollé de la mane-

ra en que lo hizo en Nicaragua, es necesario entender el contexto histéri-
co que llevé al pais a adoptar politicas multiculturales en la década de los
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anos 1980. Durante la mayor parte del siglo XX, Nicaragua fue descrita
como una nacién uniformemente mestiza (racial y culturalmente), pro-
ducto de procesos de mezcla entre espanoles e indigenas que ya se habi-
an completado hacia finales del periodo colonial. Sin embargo, los discur-
sos oficiales del nacionalismo mestizo en Nicaragua estaban en profunda
contradiccién con la realidad histérico-racial de la Costa Atldntica del
pais. A finales del siglo XX, Nicaragua finalmente adoptd politicas para
reconocer y acomodar las distintas identidades culturales de los habitan-
tes de la region.

Los habitantes indigenas y afrodescendientes de la Costa Atldntica
de Nicaragua poseen lenguas, culturas e identidades colectivas que son
muy diferentes de la cultura indo-hispana y la identidad nacional mes-
tiza del resto del pais. La Costa Atldntica, que comprende aproximada-
mente 50 por ciento del territorio nicaragiiense y 12 por ciento de su
poblacidn, no pasé a ser parte del pais sino hasta 1894; antes de esta fe-
cha era un protectorado britdnico. Durante los siglos XVIII y XIX, la
regién estuvo bajo influencia y proteccién britdnica de forma intermi-
tente, pero con un grado significativo de autonomia, especialmente a
nivel local, en donde las estructuras de autoridad indigena tradicionales
continuaron prevaleciendo. Incluso después de su incorporacién forza-
da a la Republica de Nicaragua, la Costa Atldntica y sus habitantes indi-
genas y afrodescendientes nunca fueron completamente integrados a la
vida politica, econdémica o socio-cultural de Nicaragua. A los afrodes-
cendientes e indigenas costefios (como son conocidos los habitantes de
la regién) les fueron negados derechos politicos en plano de igualdad
bien entrado el siglo XX, cuando la regién continuaba siendo goberna-
da como una dependencia semi-colonial del Estado nicaragiiense, con
funcionarios locales y representantes politicos directamente nombrados
desde Managua (la capital del pais). Es mds, los nacionalismos mestizos
oficiales que negaban la presencia de indigenas y afrodescendientes cos-
tefios sirvieron para justificar el exclusivo poder politico mestizo en
Nicaragua.

Durante el siglo XX, afrodescendientes e indigenas continuaron de-
mandando derechos de autogobierno que habian retenido en los tratados
que rigieron la incorporacién de la regién a Nicaragua.® Su activismo poli-
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tico fue limitado por el régimen autoritario de la familia Somoza, que
doming la politica en Nicaragua desde 1930 hasta 1979, cuando fue de-
rrocado por el movimiento revolucionario Sandinista de izquierda. Fue
para resolver el conflicto armado que se desarrollé entre ellos y los pue-
blos indigenas que se habian unido a los contras (las fuerzas de la guerri-
lla contrarrevolucionaria que trataron de derrocar al Frente Sandinista de
Liberacién Nacional o FSLN, con la ayuda de los Estados Unidos) en su
lucha armada en contra del Estado sandinista durante la década de los
anos 1980 que el Gobierno sandinista adopté varias politicas multicultu-
rales en 1986. La nueva constitucién ratificada ese afo reconocié el
“cardcter multiétnico” de la nacién nicaragiiense y consagré los siguientes
derechos colectivos para los costefios: el derecho a preservar y desarrollar
sus distintas culturas, lenguas y religiones; a establecer sus propias formas
de organizacién social y a administrar sus relaciones locales de acuerdo
con sus tradiciones histéricas; a la propiedad de sus tierras comunales; al
uso y beneficio de los recursos naturales de la regién; y a la autonomia re-
gional (Constitucién Politica, 1987).

Hoy en dia, la Costa Atldntica de Nicaragua estd habitada por seis dife-
rentes grupos étnico-raciales: tres pueblos indigenas (miskitos, mayangnas
y ramas); dos pueblos de descendencia africana (creoles/kriol y garifunas);
y mestizos, los cuales comenzaron a migrar desde el Pacifico y las regiones
centrales del pais a la Costa Atldntica después de su incorporacion a Nica-
ragua en 1894. Como resultado de la intensificacién de esta migracién,
actualmente los mestizos constituyen la mayoria de la poblacién en la
Costa Atldntica. Sin embargo, la regién continta siendo identificada con
sus habitantes afrodescendientes e indigenas originales, quienes ejercian
control sobre la regién antes de la llegada de los mestizos. Los dos pueblos

4 Por ejemplo, la Convencién Mosquita de 1894 (que garantizaba los derechos de los miskitos y
otros costenos a elegir sus propias autoridades, a estar exentos de impuestos y servicio militar y
a los beneficios que procedieran de todos los impuestos extraidos de la region), y subsecuentes
tratados que reafirmaron tales derechos, como el tratado Harrison-Altamirano de 1905.

5  El conflicto tuvo su origen en el rechazo del gobierno sandinista hacia las demandas de autogo-
bierno de los costefios afrodescendientes e indigenas, quienes en general no habfan participado
en la lucha armada revolucionaria. Para andlisis detallados del conflicto entre afrodescendientes
e indigenas costefios y el FSLN en la década de los afios 1980, ver respectivamente a Gordon,

1998 y Hale, 1994.
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indigenas y afrodescendientes mds numerosos y politicamente poderosos
son respectivamente los miskitos y los creoles/kriol; ellos se disputaban el
dominio de la regién durante el siglo XIX y han sido rivales histéricos
desde entonces. Como los dos grupos dominantes en la Costa Atldntica
antes de la incorporacién de esta regién a Nicaragua, los creoles/kriol
(afrodescendientes) y miskitos (indigenas) se han visto el uno al otro con
desconfianza y en competencia por el poder politico y social.

El disefio de la autonomia (y de otras categorias legales multicultura-
les en general) que surgieron en Nicaragua en la década de los anos 1980,
fueron entonces determinadas en parte por este contexto histérico —la
presencia simultdnea de y las rivalidades entre afrodescendientes e indige-
nas costefos— asi como también por los intereses del Estado nacional y
del partido politico en el poder en ese momento, el FSLN. De hecho,
hubo un notable desacuerdo acerca del disefio institucional de la autono-
mia en el momento de su formulacién. Durante los debates iniciales, las
organizaciones indigenas tenfan una concepcion de la autonomia que pre-
vefa la creacién de un territorio propio para los pueblos indigenas de la
Costa Atldntica, mientras que otros costefos favorecian un modelo hete-
rogéneo similar al que fue finalmente adoptado. En esta época las princi-
pales organizaciones miskitas abogaban por el autogobierno indigena; ar-
ticulaban una visién de la autonomia regional bajo la hegemonia miskita.
Por ejemplo, en un documento de 1985, la principal organizacién miski-
ta en ese momento, MISURASATA (Miskitos, Sumos,® Ramas y San-
dinistas Asla Takanka o unidos en miskito), se referfa a la autonomia
como un “derecho aboriginal” de las tres “naciones indias,” quienes son
“pueblos soberanos” dentro del Estado nicaragiiense. De acuerdo con el
documento, los elementos fundamentales de la autonomia eran: el dere-
cho aboriginal a las tierras de la Costa Atldntica, el “autogobierno indio,”
los “recursos indios,” el “etnodesarrollo,” la “autodefensa india” en contra
de los intentos de genocidio domésticos y extranjeros, y organizaciones,

cultura, religién e instituciones indias (MISURASATA-ASLA, 1985).

6 En esc momento los mayangnas eran todavia comtinmente conocidos como sumus o sumos
(una palabra miskita con un significado degradante). Hoy en dfa ellos han recuperado exitosa-
mente el uso de su nombre ancestral.
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Esta visién de autonomia indigena bajo el control miskito enfrenté
seria resistencia, tanto de los creoles/kriol como de los otros dos pueblos
indigenas mds pequefios (mayangnas y ramas) de la Costa Atldntica, y
también del FSLN. Los creoles temian que si la autonomia era definida
como “indigena” esto excluiria a los afrodescendientes, mientras que los
mayangnas y ramas temian ser eclipsados por los miskitos (tal como lo
habian sido durante el periodo colonial y el siglo XIX). El FSLN también
se opuso al modelo de autonomia indigena bajo la hegemonia miskita por
varias razones estratégicas. El FSLN apoyaba una autonomia regional en
la que la participacién y equidad de todos los grupos seria garantizada al
interior de regiones etno-racialmente heterogéneas, porque crefan que los
miskitos eran el grupo mds fuertemente opuesto al Sandinismo, y que el
modelo multiétnico de autonomia permitiria a otros grupos etno-raciales
mis afines al partido tener un mayor grado de influencia en la regién.

En dltima instancia, el lenguaje constitucional adoptado en Nicaragua
consagré un modelo multiétnico de autonomia regional en el cual todos
los costenos participarian de igual manera en el autogobierno. La consti-
tucién nicaragiiense aprobada en 1986 garantiza igualdad de derechos
colectivos a todas las “comunidades de la Costa Atldntica,” mientras que
la Ley de autonomia aprobada ese mismo ano establece un régimen de
au-tonomia para la Costa Atldntica, en el que “los miembros de las comu-
nidades de la Costa Atldntica” serdn garantizados “absoluta equidad de
derechos y responsabilidades, sin importar el tamafo de la poblacién y el
nivel de desarrollo” (Estatuto de Autonomia, 1987). Como resultado, las
categorias constitucionales adoptadas en Nicaragua no sélo garantizan a
afrodescendientes e indigenas costenos los mismos derechos colectivos a
la proteccién de sus tierra y culturas; también ofrecen las mismas garan-
tias a los mestizos que viven en la regién.” En Nicaragua, la cuestién de
cémo reconciliar la creacién de espacios territoriales para el autogobierno

7 La cuestién de la inclusién de los mestizos—quienes no han sufrido las mismas desventajas his-
toricas que los indigenas y afrodescendientes costefios y que ademds son el grupo dominante a
nivel nacional—en categorfas legales multiculturales para la Costa Atlédntica se complica dada la
distincién que hay que establecer entre residentes mestizos de larga estadia en la regién (quie-
nes hoy son conocidos como mestizos costefios), muchos de los cuales apoyan la autonomfa, y
nuevos migrantes mestizos, quienes se identifican con una identidad nacional general y tienden
a no apoyar la autonomia.
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o autonomia con la presencia de mdltiples grupos étnico-raciales en un
mismo espacio geogrifico, fue en esencia resuelta por medio de la regio-
nalizacién de los derechos multiculturales. O sea, la autonomia se otorgé
a una regién (que es culturalmente diferente y ha sido histéricamente
marginada) en su totalidad.

Por lo tanto, el diseno institucional de autonomia adoptado en Ni-
caragua reconocié el autogobierno de los costenos dentro de unidades te-
rritoriales regionales heterogéneas. Fueron creadas regiones multirraciales
y multiétnicas dentro de las cuales todos los costenos disfrutan de los mis-
mos derechos colectivos. En lugar de seguir la férmula del federalismo na-
cional, de acuerdo con la cual cada grupo obtiene control exclusivo sobre
un territorio propio, en Nicaragua la Ley de autonomia divide la Costa
Atldntica en dos unidades administrativas: la Regién Auténoma del Atldn-
tico Norte (RAAN) y la Regién Auténoma del Atldntico Sur (RAAS).
Ambas regiones auténomas son etno-racialmente heterogéneas. Dos pue-
blos indigenas (miskitos y mayangnas), un grupo afrodescendiente (creo-
le/kriol) y mestizos habitan la regién auténoma del Atddntico norte o
RAAN. Tres pueblos indigenas (miskitos, mayangnas y ramas), dos pue-
blos afrodescendientes (creoles/kriol y garifunas) y mestizos habitan la
regién auténoma sur o RAAS. La Ley de autonomia ordena que todos los
grupos etno-raciales que habitan una regién auténoma deben ser repre-
sentados en sus respectivos gobiernos regionales. Actualmente, los mesti-
zos constituyen el grupo con mayoria demogréifica en ambas regiones. Los
miskitos son el segundo grupo méds numeroso en la RAAN, en donde es-
tin concentrados, seguidos por los mayangnas y un nimero menor de
creoles/kriol. En la RAAS, en donde han estado establecidos histdrica-
mente, los creoles/kriol son el segundo grupo mds numeroso, seguidos
por un pequefio niimero de miskitos, mayangnas, ramas y garifunas.® Co-
mo resultado de la decision de crear regiones heterogéneas para el ejerci-
cio de la autonomia en lugar de unidades espaciales segregadas controla-

8  De acuerdo al tltimo censo nacional realizado en el 2005, la poblacién de la Costa Atldntica es
de 505 711 habitantes (254 035 en la RAAS y 251 676 en la RAAN). De estos 15 805 perso-
nas se auto-identificaron como creole/kriol; 2 265 como garifuna; 2 921 como rama; 6 220
como mayangna y 83 144 como miskito (también hubo 77 236 personas que se identificaron
como mestizos costefios). INEC, 2006: 47.
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das por cada grupo, los costefios indigenas y afrodescendientes no han
obtenido territorios propios sobre los cuales pueden ejercer el control ex-
clusivo.

El asunto de cémo configurar espacios territoriales para el ejercicio de
la autonomia o el autogobierno en la Costa Atldntica también es com-
plejo debido a la dispersién territorial de algunos de los pueblos indige-
nas y afrodescendientes de la regién, lo que dificulta la creacién de un
territorio propio por separado para cada grupo, aunque no es imposible.
Los creoles/kriol, por ejemplo, estidn concentrados en las grandes zonas
urbanas del sur de la Costa Atldntica. En tales casos, los territorios bajo
el control de un grupo inevitablemente contienen miembros de otros
grupos. Esto serfa especialmente problemdtico con respecto a los mesti-
z0s, ya que el flujo continuo de campesinos mestizos pobres desplazados
del Pacifico y las regiones centrales del pais ha transformado de manera
dramdtica la demografia de la regién. También hay otras preguntas im-
portantes acerca de cémo podrian ser trazados los limites de los territo-
rios propios para cada grupo, atin en el caso de grupos que viven en 4reas
geogréficas contenidas, como los ramas, la mayoria de los cuales viven en
una isla frente a la costa de Bluefields, la ciudad capital de la RAAS. De
hecho, los ramas han enfatizado que su demanda territorial va més alld
de la isla de Rama Cay, y que quieren recuperar tierras comunales que
han sido ilegalmente ocupadas por campesinos mestizos que practican la
agricultura de subsistencia. Probablemente, los rama se opondrian a la
creacion de un territorio propio que los confinara a la isla que actual-
mente habitan.

Tal como ilustra esta breve discusién del contexto histérico que ha
dado forma al diseno institucional de autonomia regional en la Costa
Atléntica, desde su concepcidn la cuestién de cémo configurar los espa-
cios autdnomos —tanto en regiones multiétnicas como en territorios pro-
pios por separado para cada grupo— ha sido uno de los aspectos mds con-
troversiales e importantes del debate acerca de la autonomia en
Nicaragua.

185



Juliet Hooker

El disefo institucional autonémico actual

; Cudl es, entonces, el panorama actual en Nicaragua en lo que se refie-
re al mds apropiado disefio institucional de la autonomia en la Costa
Atdntica? Desde la aprobacién de la autonomia en 1986, la infraestruc-
tura politico-administrativa creada por la Ley de autonomia ha evolucio-
nado de manera substancial, a pesar del hecho de que la autonomia no
fue implementada sino hasta la década de los afios 1990, bajo las admi-
nistraciones neoliberales de centro-derecha de Violeta Chamorro (1990-
1996), Arnoldo Alemdn (1997-2001) y Enrique Bolafios (2002-2007),
que buscaron socavar a los gobiernos regionales, volviéndolos inefectivos
al asignarles minimos recursos y cooptindolos politicamente. En parte
como resultado de esto, asi como de otros factores, tal como la falta de
una clara divisién de poderes y de articulacién entre los diferentes nive-
les de gobierno en la Costa Atldntica (regional, municipal, comunal) y
entre autoridades regionales y nacionales, desde su inicio los gobiernos
regionales no han funcionado éptimamente. La situacién ha mejorado
de alguna manera desde el 2002 (cuando la Ley de autonomia fue final-
mente reglamentada). Sin embargo, un estudio reciente concluye que:
“la modalidad acordada para el proceso de reingenieria y transferencia
de funciones (desde lo central a las autoridades regionales), establecido
por el Reglamento del Estatuto de Autonomia, ha sido bastante fragil,
sobre todo cuando se trata de concretar los acuerdos generales y avanzar
hacia la implementacién” (Friihling, Gonzdlez y Bulloven, 2007: 312).
Mientras que han habido logros importantes hacia la consolidacién de
la autonomia en la Costa Atldntica de Nicaragua en anos recientes’, im-
portantes retos quedan pendientes, particularmente en lo que respecta a
la cuestién del alcance geografico de los espacios territoriales auténomos
y cémo deberian ser gobernados. Dos factores —la preponderancia de los
mestizos en los gobiernos auténomos regionales y la titulacién de las tie-
rras comunales afrodescendientes e indigenas en la Costa Atldntica— han
hecho relucir la cuestién de la configuracién territorial de la autonomia.

9  Ver Gonzilez, 2008.
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La Ley de autonomia de 1986 cre6 un gobierno regional para cada
regién auténoma. Cada gobierno regional estd conformado por un érga-
no legislativo, el Consejo Regional y un coordinador regional o goberna-
dor, electo de entre los miembros del Consejo, quien es el poder ejecuti-
vo de la regién y también puede ser el representante del Gobierno central
en la regién. La Ley de autonomia establece que los gobiernos regionales
tienen el poder de participar en la planificacién e implementacién de pro-
gramas de desarrollo para sus regiones, de administrar (en coordinacién
con los ministerios apropiados) programas relacionados con la salud, edu-
cacién, cultura, distribucién de servicios bdsicos y de desarrollar proyec-
tos sociales, econémicos y culturales para las regiones. También tienen el
poder de recaudar impuestos regionales (con la aprobacién de la Asam-
blea Nacional), regular la explotacién de los recursos naturales de las re-
giones y distribuir las ganancias derivadas de estas actividades (Estatuto
de Autonomia, 1987).

Los miembros de los consejos regionales son electos en elecciones
regionales en las que sélo los habitantes de la Costa Atldntica o sus des-
cendientes pueden votar y participar como candidatos; los nicaragiienses
de otras regiones del pais pueden participar en elecciones regionales sélo
si cumplen con ciertos requisitos de residencia. Para cumplir con el requi-
sito establecido en la Ley de autonomia de que todos los grupos etno-
raciales de cada regién sean representados en sus respectivos consejos
regionales, fueron creados distritos electorales en los que el primer candi-
dato de cada partido debe ser miembro de cada uno de los diferentes gru-
pos étnico-raciales que habitan la region. Por ejemplo, en la RAAS, de un
total de quince distritos electorales, hay un distrito en el que el primer
candidato de cada uno de los partidos politicos debe ser miskito, creole/
kriol, mayangna, garifuna, rama o mestizo. Esto significa que de un total
de cuarenta y cinco miembros del Consejo Regional, sdlo seis son prede-
signados de acuerdo a la representacién de grupo y cada grupo etno-racial
tiene asegurado un minimo de solo un asiento. Como resultado, de los
cuarenta y cinco miembros del Consejo Regional de la RAAS, sélo cinco
estdn garantizados a ser afrodescendientes e indigenas. Lo mismo ocurre
en la RAAN, en donde un distrito debe tener como su primer candidato
a un miskito, un creole/kriol, un mayangna o un mestizo. Asi, del total
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de cuarenta y cinco miembros del Consejo Regional, sdlo tres asientos
estdn asegurados de ser ocupados por afrodescendientes e indigenas.

Como resultado de estos débiles mecanismos de representacién de
grupo para los costenos afrodescendientes e indigenas, hasta la fecha los
mestizos han dominado los gobiernos regionales. El restringir la represen-
tacién de grupo para los costenos afrodescendientes e indigenas a un
asiento por grupo en el consejo regional, combinado con el creciente
numero de la poblacién mestiza en la regién, ha resultado en la prepon-
derancia de los mestizos en ambos consejos regionales. Entre 1990 y
2010, por ejemplo, 52 por ciento de los miembros del Consejo Regional
de la RAAS han sido mestizos, mientras que s6lo 25 por ciento han sido
creoles/kriol. Mientras tanto, en la RAAN, 45 por ciento han sido mesti-
zos y 45 por ciento, miskitos (Gonzdlez, 2008: 226-228). Mientras que el
predominio mestizo en los consejos regionales es el resultado de su cre-
ciente fuerza demografica en la region, cuando ellos dominan los gobier-
nos regionales en la Costa Atldntica, dado que también son el grupo do-
minante a nivel nacional, esto directamente contradice el objetivo de la
autonomia de hacer posible que costefios afrodescendientes e indigenas
ejerzan el autogobierno en la regién. Esto se debe, en parte, a que los mes-
tizos —especialmente los migrantes recientes— tienden a votar abrumado-
ramente por partidos nacionales en las elecciones regionales y, en general,
apoyan menos la autonomia. Recientemente, esto ha dado lugar a deba-
tes contenciosos acerca de cémo remediar esta falla en el diseno institu-
cional de la autonomia. Los mestizos de la Costa Atldntica (en particular
los inmigrantes recientes) tienden a oponerse fuertemente a cambios al
actual sistema de representacion de grupo, mientras que los costefios afro-
descendientes e indigenas tienden a ver dichos cambios como esenciales
para la preservacién y consolidacién de la autonomia.

Otro cambio reciente que ha puesto en juego la configuracién territo-
rial de la autonomia es la titulacién de las tierras comunales de costefios
afrodescendientes e indigenas, la cual tiene el potencial de reconfigurar el
diseno institucional de la autonomia en Nicaragua. Tanto la Constitucién
de Nicaragua de 1987 como la Ley de autonomia reconocen el derecho
de “las comunidades de la Costa Atldntica” a establecer sus propias formas
de organizacién y administrar sus relaciones locales de acuerdo con sus
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tradiciones histdricas, asi como a la propiedad de sus tierras comunales,
pero no especifican los mecanismos practicos a través de los cuales estos
dos principios deberfan ser implementados. Como resultado, los derechos
a las tierras comunales de los costefios afrodescendientes e indigenas fue-
ron sistemdticamente ignorados por los gobiernos centrales de Nicaragua
durante la década de los afios 1990, cuando ninglin mecanismo fue esta-
blecido para demarcar o titular las tierras comunales de comunidades
afrodescendientes e indigenas de la Costa Atldntica, y el Estado nacional
continué otorgando concesiones a empresas nacionales e internacionales
para la explotacidn de recursos naturales en dichas tierras comunales sin
consultar o sin la aprobacién de las comunidades afectadas. Esta situacién
finalmente cambié con el histérico fallo de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos (CIDH) en el 2001 en el caso interpuesto por la co-
munidad indigena mayangna de Awas Tingni en contra de la Republica
de Nicaragua, el cual confirmé el derecho de propiedad comunal de los
costefios. Awas Tingni interpuso su caso ante la CIDH después de repe-
tidos intentos domésticos fallidos por obtener remedios judiciales. La cor-
te emiti6 una sentencia solicitando al Estado nicaragiiense establecer los
mecanismos legales necesarios para la demarcacion y titulacién de las tie-
rras comunales de los costefios afrodescendientes e indigenas (Corte In-
teramericana de Derechos Humanos, 2001).

La sentencia en el caso de Awas Tingni resulté en la adopcién de una
nueva Ley de propiedad comunal en el 2002 que estableci6 los mecanis-
mos para la demarcacién y titulacién de las tierras comunales en la Costa
Adldntica. La Ley 445 (como es conocida) explicitamente reconoce a las
comunidades afrodescendientes e indigenas como unidades administrati-
vas y crea nuevas formas de gobierno. Establece que la mdxima autoridad
en la comunidad es la asamblea comunal, la cual consiste de todos los
miembros de la comunidad. La asamblea comunal a su vez elige autori-
dades de acuerdo con sus costumbres y tradiciones que sirven como las
principales unidades administrativas y de gobierno en las comunidades.
En los casos en que éstas se han agrupado en “bloques” para llevar a cabo
reclamos colectivos de tierras, o sea han formado territorios (algunos de
los cuales contienen una mezcla de comunidades afrodescendientes e
indigenas y otros grupos de comunidades afrodescendientes o de comu-
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nidades indigenas),' la instancia encargada de la toma de decisiones es la
asamblea territorial compuesta por las autoridades electas por cada comu-
nidad, que a su vez elige una autoridad territorial para gobernar el terri-
torio. Las autoridades o gobiernos comunales y territoriales sirven como
interlocutores entre las comunidades y el Estado en el proceso de demar-
cacién y titulacién de las tierras comunales. Como resultado, la Ley 445
provee un marco legal para el reconocimiento oficial de gobiernos comu-
nales y territoriales como unidades clave de administracién politica en la
Costa Atldntica.

A pesar de la aprobacién de la Ley 445, el proceso de demarcacién
procedié6 muy lentamente durante la administracién del presidente Bo-
lafos, pero ha comenzado a avanzar mds ripidamente durante el actual
Gobierno del FSLN. Hasta la fecha diez territorios indigenas, compues-
tos por mds de 100 comunidades indigenas y afrodescendientes, han reci-
bido los titulos a sus tierras comunales." El hecho de que las tierras comu-
nales de costenos afrodescendientes e indigenas, con sus estructuras de
Gobierno, puedan ser oficialmente tituladas por el Estado plantea la posi-
bilidad de cambios enormes en el diseno institucional de la autonomia en
Nicaragua. Por ejemplo, abandonar el modelo multiétnico actual de re-
giones heterogéneas y reemplazarlo con un modelo en el cual cada grupo
etno-racial ganaria control sobre uno o varios territorios y comunidades.

Histéricamente los pueblos indigenas de la Costa Atldntica han sido
los que mds han apoyado el modelo de autonomia que crea espacios sepa-
rados bajo el control indigena. De hecho, las estructuras de Gobierno
reconocidas en la Ley 445 generalmente corresponden con las formas de
organizacién social que ya de por si existen en la mayoria de las comuni-
dades indigenas en la regién. El liderazgo de YATAMA (Yapti Tasba

Masraka Nani o descendientes de la madre tierra en miskito), la principal

10 Hasta el momento sélo hay un titulo que ha sido otorgado a una comunidad individual, y es el
de Awas Tingni. El resto han sido territorios multicomunales.

11 Estos son los territorios indigenas de Mayangna Sauni Bu, Mayangna Sauni As, Mayangnina
Sauni Bas (Sikilita), Mayangnina Sauni Umani AMASAU (este es Awas Tingni), Miskitu Indian
Tasbaika Kum, Kipla Sait Tasbaika Kum, Li Lamni Tasbaika Kum, Awaltara Luhpia Nani
Tasbaya, Wangki Li Aubra Tasbaya y el Territorio Rama-Kriol. La mayorfa (8) de estos territo-
rios indigenas se localizan en la RAAN.
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organizacién politica indigena en Nicaragua —que es un partido casi
exclusivamente miskito en su liderazgo, membresia y base electoral—
apoya la redefinicién de la autonomia que deja atrds el modelo multiétni-
co. Como resultado de su alianza politica con el FSLN antes de la pasada
eleccién presidencial del 2006 que llevé a éste dltimo de regreso al poder
por primera vez desde la década de los afios 1980, YATAMA se ha con-
vertido en el principal interlocutor del Estado nacional en asuntos rela-
cionados con la Costa Atldntica. Originalmente YATAMA habia favore-
cido una visién de la autonomia regional como autogobierno indigena —la
idea que la Costa Atldntica deberfa estar bajo el control de los pueblos
indigenas de la regién, y de los miskitos en particular, como el mayor de
los tres— que fue articulada en la década de los afios 1980 por las princi-
pales organizaciones politicas miskitas que la precedieron. Posteriormen-
te, YATAMA, por lo menos puablicamente, pareci6 haberse reconciliado
con el modelo autonémico multiétnico. Sin embargo, como resultado de
la Ley de propiedad comunal y el deseo de YATAMA de preservar su éxito
electoral, el partido hoy apoya un modelo de autonomia que crea territo-
rios separados bajo el control de cada grupo, gobernados ya sea por los go-
biernos territoriales creados por la Ley 445 o por nuevas autoridades elec-
tas por ellos.

Los afrodescendientes parecen estar algo mds divididos respecto a si se
debe, y de que manera, redisenar los espacios territoriales de autonomia
en la Costa Atldntica. Los afrodescendientes costefios tradicionalmente
han apoyado el modelo multiétnico de autonomia, porque lo consideran
mis incluyente de sus intereses que el modelo de autonomia indigena, en
el cual su estatus y sus derechos se verfan mds atenuados.'” Al mismo tiem-
po, sin embargo, en afios recientes han habido cambios en como los afro-
descendientes conciben su identidad. Por ejemplo, hoy en dia puede
observarse el surgimiento de un fuerte discurso de identidad de grupo

12 Tal como he argumentado en otro texto, los modelos latinoamericanos de multiculturalismo
han tendido a privilegiar concepciones sobre la base de los derechos colectivos (especialmente a
la tierra), que ubican a los pueblos indigenas en una mejor posicién que los afrodescendientes
para reclamar dichos derechos (ver Hooker, 2005). En Nicaragua, esta dindmica ha llevado a
comunidades con ascendencia mixta involucradas en luchas por tierras comunales a privilegiar
identificaciones indigenas mas que afrodescendientes (ver Hale, Guardian y Gordon, 2003).
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racial negra concebida en términos de conexiones transnacionales con
otras dreas de la didspora africana, especialmente entre afrodescendientes
involucrados en procesos de demarcacién de tierras comunales y aquellos
quienes ahora son minorias en dreas dominadas por indigenas."”

Por ejemplo, para algunas comunidades urbanas de afrodescendientes
creoles/kriol, la adopcién de la Ley 445 fue un momento galvanizador
que los llevé a organizarse y elegir gobiernos comunales para llevar a cabo
reclamos de tierras y afirmar identidades negras diaspéricas. Los requisi-
tos de la ley estipulan un mapeo etno-histérico detallado que incluye: un
recuento de los antecedentes histéricos de la comunidad; sus caracteristi-
cas demogrificas, sociales, econdmicas y culturales; las formas tradiciona-
les de uso de la tierra y recursos ejercidos en la comunidad; y, un recuen-
to de los traslapes y conflictos sobre limites con otras comunidades o ter-
ceros, y de comunidades, entidades o personas ocupando tierras adyacen-
tes a las reclamadas (Ley del Régimen de Propiedad Comunal, 2002: arti-
culo 46). La movilizacién creole en Bluefields para cumplir con estos re-
quisitos y elegir autoridades comunales reconocidas por la Ley 445 pare-
ce haber estimulado la organizacién politica en términos explicitamente
vinculados con una identidad de grupo racial negra y con la idea de reco-
brar tierras comunales creoles." Algunos afrodescendientes en la Costa
Atldntica, entonces, parecen apoyar el cambio hacia un modelo que crea
espacios separados o territorios bajo el control de cada grupo, pero toda-
via hay bastante apoyo al modelo de autonomia multiétnica entre los
afrodescendientes.

En el 2010 la situacién es todavia bastante incierta. Pero el debate
acerca de cémo alcanzar mayor representacion politica para costefios afro-
descendientes e indigenas y como gobernar efectivamente las tierras
comunales que han sido tituladas, ha resaltado preguntas claves sobre el
futuro disefio de la autonomia en Nicaragua. En especial, cudles son los
tipos de espacios autonémicos en los que los costenos afrodescendientes
e indigenas podrian mejor ejercer el autogobierno y preservar sus cultu-

13 Este no ha sido siempre el caso entre los creoles, en contraste con los garifuna. De acuerdo con
Edmund T. Gordon, a través de los siglos XIX y XX los creoles han concebido su identidad
colectiva en formas multiples y cambiantes (ver Gordon, 1998: 51-85).

14 Para un andlisis etnogréfico detallado de este proceso ver Goett, 2007.
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ras: ; en un modelo regional multiétnico como el actual, o en uno en
donde existen territorios separados bajo el control de cada grupo?

El debate teérico

Dado que parece posible que Nicaragua abandone el modelo multiétnico
de autonomia adoptado para la Costa Atldntica en la década de los anos
1980, es importante analizar si este cambio corresponde o no con las supo-
siciones y prescripciones acerca del disefio institucional de la autonomia en
las teorfas del multiculturalismo. Los tedricos del multiculturalismo que
promueven el reconocimiento justo de las diferencias culturales, han espe-
culado sobre los modelos de autonomia que mds facilitarian la preservacién
de las culturas de grupos minoritarios y los que mds promoverian la solida-
ridad entre grupos distintos cuando estos estdn presentes dentro de un
mismo espacio geogrifico.”” De hecho, existe un importante debate entre
ellos sobre si la meta de la supervivencia cultural puede ser alcanzada sélo
por medio de la creacién de espacios auténomos separados para el ejercicio
del autogobierno. Algunos tienden a argumentar que los pueblos indigenas
y otras naciones minoritarias tienen derecho a, e incluso requieren de, la
creacién de espacios auténomos separados para el ejercicio del autogobier-
no con el fin de asegurar la preservacién de sus culturas. Por ejemplo,
Charles Taylor argumenta que lo que es necesario son “medidas destinadas
a garantizar la supervivencia a través de generaciones futuras por tiempo
indefinido” (Taylor, 1994: 41, nota 16; ver también Kymlicka, 1995).

En cambio, otros tienden a argumentar que los espacios heterogéneos
en los cuales los grupos coexisten son mds propicios para promover la soli-
daridad entre ellos. Por ejemplo, Iris Young sugiere que la autodetermina-
cién deberia ser entendida como la no-dominacién, en lugar de no-inter-
ferencia, y que esto posibilitaria la creacién de espacios de autogobierno
“superpuestos o compartidos, o ain totalmente carentes de referentes en
el espacio” (Young, 2000: 261). Segtin Young, en situaciones en las que

15 Para més informacién sobre los argumentos de las diferentes vertientes teéricas del multicultu-
ralismo y de cémo las experiencias latinoamericanas de derechos colectivos para afrodescendien-
tes e indigenas cuestionan sus premisas, ver Hooker, 2009.
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multiples grupos estdn presentes en el mismo espacio geogréfico, tal como
en el caso de pueblos indigenas y no indigenas que viven en la misma
region, el resultado podria ser sitios que son heterogéneos o multicultura-
les, con derechos de representacién de grupo asignados a todos los gru-
pos. En otros casos a ciertos grupos podrian concedérseles derechos espe-
cificos a la tierra y recursos sin ganar control exclusivo sobre el territorio,
o la autonomia podria estar territorialmente basada pero tomar la forma
de acuerdos federales entrelazados que preservarian los derechos y liberta-
des de minorias internas (Young, 2000: 262). El debate en cuestién es
acerca de si la meta de la preservacion cultural requiere de la creacién de
esferas distintas y separadas de no-interferencia para cada grupo, o si
puede ser alcanzada a través de la creacién de espacios heterogéneos que
promueven la comunicacién politica entre los grupos pero que no otor-
gan a cada grupo el control completo sobre un territorio nacional.

La decision de crear regiones heterogéneas en lugar de unidades espa-
cialmente segregadas para cada grupo en el modelo autonémico nicara-
giiense contrasta con las expectativas de los teéricos del multiculturalismo
cuya preocupacién principal es la supervivencia cultural. Hasta el mo-
mento, los costefios indigenas y afrodescendientes no tienen territorios
propios sobre los que pueden ejercer control total; no han obtenido con-
trol exclusivo sobre diferentes porciones de la Costa Atldntica. Mds bien,
tienen que ejercer el autogobierno de manera compartida. El modelo ni-
caragiiense de autonomia, por lo tanto, se acerca mds a los tipos de espa-
cios heterogéneos que Young sefiala como los mds aptos a promover la co-
municacién politica entre los grupos. Sin embargo, la situacién actual en
Nicaragua con respecto a la configuracién territorial de la autonomia
sugiere que una respuesta definitiva no ha sido formulada todavia. En
cuanto al debate teérico, parece que tanto Taylor como Young podrian
estar acertados, y que un modelo de autonomia posibilita mds la supervi-
vencia cultural, mientras que el otro mds bien promueve la solidaridad
entre los grupos. Sin embargo, en este momento es dificil llegar a conclu-
siones definitivas, en especial sobre el caso nicaragiiense, dado el incom-
pleto y cambiante diseno institucional de la autonomia y la falta de estu-
dios sistemdticos al respecto.
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No obstante, cabe preguntarse: ; qué es lo que la experiencia de
Nicaragua puede decirnos acerca de los pros y los contras de los diferen-
tes modelos de autonomia? Tal parece que en Nicaragua el modelo mul-
tiétnico de autonomia ha sido mds exitoso en promover la solidaridad
entre los afrodescendientes e indigenas y los mestizos costenos. Pero al
mismo tiempo, parece que la razén por la cual ciertos afrodescendientes
e indigenas costefios actualmente estdn a favor de adoptar un modelo
diferente de autonomia en el que cada grupo ganaria su propio territorio,
es que el modelo multiétnico de autonomia no ha logrado asegurar la pre-
servacion de sus culturas, las cuales estdin amenazadas por la creciente
migracién mestiza a la regién. Es posible, entonces, que en Nicaragua un
modelo de autonomia que combine la creacién de un territorio propio
para cada pueblo afrodescendiente e indigena de la Costa Atldntica con
instituciones politicas regionales compartidas para el ejercicio del autogo-
bierno similares a las que existen hoy en dia (pero con mayores grados de
representacién de grupo para los afrodescendientes e indigenas), podria
balancear mejor las metas de asegurar la supervivencia cultural y de pro-
mover la solidaridad entre los grupos.'

En conclusidn, la experiencia de Nicaragua con la autonomia sugiere
que existen importantes debates acerca de la configuracién territorial y
politica de espacios autondémicos que atin quedan por resolver en América

16 Otra pregunta importante sobre el disefio institucional de la autonomia que no fue posible ana-
lizar aqui por falta de espacio, es la cuestién del impacto de los diferentes modelos de autono-
mia sobre la equidad de género. Criticas feministas al multiculturalismo, por ejemplo, han
apuntado que cuando las culturas minoritarias son patriarcales, su preservacion ocurre a expen-
sas de los derechos de las mujeres (Okin, 1999). Con respecto a la autonomia, esto significa que
es necesario considerar si las nuevas estructuras de gobierno reforzardn o no jerarquias de géne-
ro existentes. En Nicaragua las evidencias son equivocas. Por un lado, histéricamente las muje-
res han estado involucradas en las luchas por las tierras comunales, y desde la promulgacién de
la Ley 445, mujeres afrodescendientes e indigenas en la Costa Atldntica han participado activa-
mente en proyectos de demarcacién y mapeo de tierras en sus comunidades. En algunas comu-
nidades, como en la comunidad afrodescendiente creole de Monkey Point y el territorio rama-
kriol del que forma parte, la autoridad moral de las mujeres les ha permitido surgir como las
lideres principales en los gobiernos comunales y territoriales. Sin embargo, en otros casos, las
mujeres se sienten “excluidas de la participacién en la lucha por los derechos a la tierra. .. [y des-
criben como son] marginalizadas en las juntas comunales. . .[donde los] lideres masculinos tien-
den a explotar el trabajo de las mujeres en la administracion de estas instituciones mientras limi-
tan su influencia en los espacios de toma de decisiones” (Woods y Morris, 2007).
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Latina. El caso nicaragiiense resulta interesante a la luz de retos similares
con respecto al diseno institucional que también enfrentan otros paises de
la regién, tal como: qué tipos de espacios autonémicos son mds efectivos
cuando multiples grupos (afrodescendientes e indigenas) comparten el
mismo espacio geogréfico, y cémo balancear las demanda de autogobier-
no de estos grupos con los intereses de terceros, como en el caso de los
mestizos (tanto en la misma region o fuera de ella, como en Bolivia, donde
han surgido demandas de descentralizacién por regiones no-indigenas
basadas en el discurso de la autonomia). De hecho, en muchos paises lati-
noamericanos, incluyendo México, Ecuador y Bolivia, la pregunta sobre si
adoptar un modelo de autonomia regional heterogéneo o crear territorios
propios separados para cada grupo es muy relevante, asi como la pregunta
de cémo disenar instituciones politicas que no reproduzcan el poder de los
grupos dominantes como los mestizos a nivel nacional y que por ello difi-
cultan o imposibilitan el ejercicio real del autogobierno por los pueblos
afrodescendientes e indigenas que han sido histéricamente excluidos. Es
probable que las demandas de autonomia en América Latina tengan un
papel mds destacado en la medida en que movimientos indigenas y afro-
descendientes ganen fuerza y visibilidad, lo que a su vez significaria que los
estados latinoamericanos se verian forzados a incorporar cada vez mds al-
gln tipo de autonomia en sus modelos de multiculturalismo. Por esta ra-
z6n es crucial entender cudles son las consecuencias de la adopcién de dife-
rentes modelos de autonomia, y aprender de experiencias en que el diseno
institucional ha evolucionado, como es el caso de Nicaragua, donde los
pueblos afrodescendientes e indigenas de la Costa Atldntica contindan
intentado crear un modelo que les permita lograr el verdadero autogobier-
no y la supervivencia cultural en la regién que comparten.
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