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PREFACIO


Colombia es una nación de extraordinaria diversidad geográfica. Con 1’138.400 kilómetros cuadrados de territorio que limitan con dos océanos, su paisaje ha sido en gran medida determinado por tres ramas de la cordillera de los Andes: la cordillera Occidental, entre el océano Pacífico y el valle del río Cauca; la cordillera central, entre los ríos Cauca y Magdalena; y la amplia cordillera Oriental, que se extiende por el noreste hasta Venezuela. Desde tiempos coloniales, estas alturas andinas, conectadas por el río Magdalena con los puertos de Barranquilla y Cartagena sobre el mar Caribe (o lo que es llamado la Costa Atlántica por los colombianos), han dominado el desarrollo del país, sumando menos de la mitad del territorio nacional, pero concentrando el 98 % de la población. La otra mitad del país consiste en cinco regiones de tierras bajas: la Costa Pacífica, la península de la Guajira, las islas de San Andrés y Providencia, la Amazonía y los Llanos Orientales. Si bien cada una de estas regiones ha jugado un rol único en el desarrollo de Colombia, lo cual amerita un estudio más amplio, este libro se enfoca en los Llanos Orientales –y la interacción de la región con el centro andino entre 1946 y 2010– a fin de investigar acontecimientos recientes que han ocurrido en la frontera oriental de Colombia.


En la década de 1980, el descubrimiento de los depósitos explotables de petróleo en los Llanos Orientales de Colombia transformó una región largo tiempo descuidada en una de las zonas del país con crecimiento más acelerado. La regionalización en Colombia y la transformación de los Llanos Orientales presenta una historia de esos Llanos en la segunda mitad del siglo XX, basada en un examen de las políticas gubernamentales para esta región y los cambios políticos, económicos y sociales resultantes, a veces planeados, pero en mayor medida espontáneos, que ocurrieron en los actuales departamentos del Meta, Casanare, Arauca y Vichada. El libro completa mi estudio de la historia de la región, registrado en tres libros anteriores: Una frontera de la sabana tropical: los Llanos de Colombia, 1531-1831, La frontera de los Llanos en la historia de Colombia:1830-1930 y Colombia: la regla territorial y la frontera de los Llanos, que cubre el periodo entre 1930 y 1950. Como en mi trabajo anterior, este libro busca demostrar que los Llanos, como una frontera tropical, han jugado un rol mucho más importante en la evolución de Colombia de lo que es generalmente reconocido, y que los problemas planteados por los Llanos para el futuro tienen mucho en común con otras fronteras sudamericanas, especialmente la cuenca del Amazonas, que hasta los últimos años del siglo XX ha permanecido fuera de la explotación y los asentamientos modernos.


Los Llanos Orientales son las llanuras tropicales ubicadas al norte del río Guaviare. Las llanuras abarcan 253.000 kilómetros cuadrados en Colombia (y se extienden por otros 300.000 en la vecina Venezuela). Comprenden 30 % del territorio nacional, pero contienen menos del 1 % de la población. Distanciados de la población central de las alturas andinas por la accidentada cordillera Oriental, el aislamiento de los Llanos y el mortífero clima tropical restringieron su desarrollo a lo largo del siglo XIX y a principios del siglo XX. A pesar de estos inconvenientes y del abandono de la región, los gobiernos en Bogotá han mirado constantemente a estas vastas praderas como “las tierras del futuro”, que podrían algún día ofrecer la llave para el progreso de Colombia.


En la década de 1950, tras soportar la terrible pero nunca declarada guerra civil conocida como la Violencia, los territorios llaneros del Meta, Casanare, Arauca y Vichada comenzaron a sufrir cambios enormes. Inmigrantes provenientes de otras regiones comenzaron a llegar de forma masiva a los Llanos, buscando forjarse un nuevo destino como colonos en tierras públicas. Con la Constitución de 1991, los antiguos territorios nacionales fueron elevados a departamentos. El descubrimiento de petróleo, primero en Arauca en la década de los ochenta y luego en Casanare, Meta y Vichada, transformó a los Llanos en la región de más rápido crecimiento en Colombia, pese a que su población de 1’335.491 en 2005 fuera todavía menos del 1 % del total de la población nacional de 42’090.502. En resumen, en los últimos cincuenta años, los Llanos han dejado de ser el “futuro” de Colombia para convertirse en una parte fundamental de las expectativas de prosperidad en el “presente” del país.


Y sin embargo, como sugiere la proporción asimétrica de la población, la región continúa siendo una “frontera” –un término elusivo, primero definido por Frederick Jackson Turner en 1893 como la línea de asentamiento “que separa barbarie de civilización” y que se movió rápidamente hacia el oeste a través del continente norteamericano. A través de las décadas, este concepto ha sido motivo de muchas interpretaciones. Para los propósitos de este libro, “frontera” denota una región geográfica originalmente habitada por pueblos indígenas y que permanece al margen de los asentamientos hispánicos. Con el paso de los siglos, la frontera se convierte en una zona de interpenetración entre sociedades que anteriormente eran distintas, pero las características geográficas del lugar ponen límites a la naturaleza de las actividades humanas. Primero los españoles y luego los colombianos irrumpieron en los Llanos desde sus centros de asentamiento o metrópolis en las alturas andinas. Luego establecieron instituciones para incorporar la tierra y la gente a la república, mientras que los venezolanos, más esporádicamente, se mudaron a la región desde sus asentamientos orientales. La interacción entre culturas indígenas e hispánicas y su adaptación al entorno produjeron una identidad regional que ha tenido un impacto en la metrópolis, un impacto que se volvió cada vez más profundo en la segunda mitad del siglo XX.


Así como los Llanos han experimentado cambios significativos durante los últimos cincuenta años, también lo ha hecho la historiografía de Colombia. La década de 1960 vio el surgimiento de académicos profesionalmente entrenados en universidades colombianas, europeas y estadounidenses, quienes trajeron nuevas perspectivas para la historia de su país. Sin embargo, con pocas excepciones, estos jóvenes historiadores han ignorado los Llanos para concentrar su atención en los acontecimientos de las zonas andinas, caribeñas y del Valle del Cauca. Ha correspondido a individuos con lazos fuertes con los Llanos aplicar metodologías más sofisticadas para interpretar el pasado de la región y presentar escenarios para su desarrollo futuro.


El haber llevado a cabo el Primer Simposio de Historia de los Llanos Colombo-venezolanos bajo la rúbrica de “Los Llanos: Una historia sin fronteras” del 8 al 10 de agosto de 1988 en Villavicencio, marcó el comienzo de este proceso al reunir académicos de diferentes disciplinas para compartir sus investigaciones sobre distintos aspectos de la historia de los Llanos. Para 2006, doce simposios similares han sido llevados a cabo, teniendo lugar alternativamente en ciudades colombianas y venezolanas, y las memorias publicadas de estos simposios llenan doce gruesos volúmenes. Desde 1988, se ha generado una plétora de libros y ensayos que se ocupan de la región, e incluso hay una guía para los archivos en el Meta. Sin embargo, tras revisar este material, Héctor Publio Pérez (2011) ha concluido que, mientras estas monografías, simposios y congresos han traído luz a muchos temas que vale la pena explorar, la investigación sigue siendo débil y fragmentada. Lo que se necesita, dice, es una síntesis de esta información con el fin de entender la evolución económica, social y política en largos periodos de tiempo1.


Es mi esperanza que, al ofrecer un vistazo de sesenta años de historia regional, el presente estudio ayudará a llenar este vacío y servirá como punto de partida para aquellos que busquen con mayor profundidad sobre periodos, temas e individuos específicos. Los datos combinan trabajos recientes de académicos locales con revisiones de manuscritos, periódicos, otros documentos publicados, ensayos y libros ubicados en Amherst, en la biblioteca Du Bois de la Universidad de Massachusetts; en Bogotá en el Archivo General de la Nación, la Biblioteca Luis Ángel Arango y la biblioteca del Ministerio del Interior y de Justicia; y en Villavicencio en el Archivo Templete, la Casa de la Cultura y la Biblioteca Germán Arciniegas. También echa mano de recursos acumulados en las investigaciones para mis libros anteriores durante los últimos cuarenta años.


Muchas instituciones y personas han contribuido con este proyecto desde sus inicios en 2007. En ese año, Virginia Hernández, de la Universidad de los Llanos en Villavicencio, me invitó a asistir a una conferencia patrocinada por la universidad sobre historia de los Llanos. La participación en esta conferencia y en las tres siguientes, celebradas en 2009, 2010 y 2011, me permitió refrescar mi familiaridad con la actividad académica en el Meta y observar de primera mano los cambios que están teniendo lugar en ese departamento. En 2009, una beca académica Fullbright de investigación y docencia financió mi estudio en Bogotá y más viajes a los Llanos. En 2010, una invitación a asistir a una conferencia en Paz de Ariporo, Casanare, amplió mi conocimiento de ese importante departamento y de su capital, Yopal. Estoy especialmente agradecida a Wilson y Angélica Ladino Orjuela, Héctor Publio Pérez, Alberto Baquero Nariño, Nancy Espinel Riveros, Tomás Ojeda Ojeda y María Eugenia Moreno Romero por sus sugerencias constructivas, su ánimo, su guía y su apoyo. Estoy también agradecida con Peggy McKinnon por preparar la versión electrónica del manuscrito y a Don Sluter por su elaboración de un informativo conjunto de mapas. Finalmente, la imperecedera inspiración de mi difunto esposo, Marvin Rausch, hizo posible la finalización de este trabajo. De sus errores y limitaciones, soy la única responsable.




1


La frontera de los Llanos en vísperas de la Violencia





Es irresistible la atracción del llano. Puede suceder que se produzca una deformación del espíritu y que los hombres acostumbrados a las comodidades y a los halagos de lo que se llama civilización, se encariñen con lo que hay en la llanura, en los hatos, de vida primitiva, a cambio del goce de la libertad plena, absoluta, con aire muy puro para los pulmones, permanentes acuarelas para los ojos, horizontes de paz para el espíritu… Yo sentí el misterioso llamamiento del llano, y comprendo, exalto, envidio, la vida del llanero.


Luis Eduardo Nieto Caballero, 19352


En 1935, Luis Eduardo Nieto Caballero visitó los Llanos Orientales de Colombia y publicó un libro sobre sus experiencias titulado Vuelo al Orinoco. El periodista era un observador entusiasta, y la cita antes expuesta refleja tanto su conciencia de la falta de desarrollo en los Llanos como la atracción mística que la región tenía para los visitantes de otras partes de Colombia. Trece años después, el asesinato del popular líder liberal Jorge Eliécer Gaitán, el 9 de abril de 1948, desencadenó una violenta guerra civil que resultó especialmente severa en los Llanos y que trajo a esta región usualmente ignorada una gran atención de los líderes de Bogotá. Durante los cinco años siguientes, la brutal naturaleza del conflicto expuso problemas sociales, económicos y políticos que tenían siglos de antigüedad y que exigían una solución. El objetivo de este capítulo es resumir brevemente la geografía e historia de la región hasta el estallido de la Violencia a finales de 1947, con el fin de proporcionar un punto de partida para entender las políticas gubernamentales que tuvieron lugar en la segunda mitad del siglo XX, políticas que eventualmente provocaron una transformación radical de la frontera.


EL LEGADO COLONIAL


Ubicados al este de la cordillera Oriental, los Llanos Orientales son sabanas tropicales que se extienden hasta el río Arauca y hasta la frontera venezolana en el norte y están limitados al sur y al este por los ríos Guaviare y Orinoco. Regada por afluentes de los ríos Meta, Orinoco y Casanare, la región abarca 253.000 kilómetros cuadrados de territorio colombiano y se extiende en Venezuela por otros 300.000 kilómetros cuadrados. Desde una altitud de pocos miles de pies en la base de los Andes, los Llanos se inclinan suavemente hasta el Orinoco, cortados aquí y allá por bajas mesetas. Si bien son calientes durante todo el año, los Llanos sufren alternativamente de inundaciones y sequías en respuesta a las condiciones cambiantes del clima y del terreno. La temporada de lluvias o “invierno” comienza en mayo y se intensifica entre junio y octubre, cuando gran parte de la tierra se inunda. Durante la estación seca o “verano”, de diciembre a marzo, los ríos crecidos se desvanecen, la tierra se reseca y el pasto se vuelve café y quebradizo a causa de la falta de humedad. Densos bosques rodean los cauces de los ríos y cubren las bases de las montañas, pero la vegetación típica es un alto y duro pasto con palmeras aisladas y uno que otro bosque seco y cubierto de maleza. En este difícil medio, caracterizado por nubes de plagas de insectos, un clima brutalmente caliente y pasto indeseable, ganado y caballos introducidos por los españoles en el siglo XVI lograron adaptarse y prosperar, apacentando libremente en grandes cantidades a lo largo de la inmensa sabana y formando la base para la distintiva subcultura llanera que había evolucionado ya para el siglo XVIII.


Antes de la llegada de los españoles en el siglo XVI, las porciones de los Llanos cercanas a las montañas (piedemontes o llanos arriba) fueron ocupadas por los Achagua, Sáliva y Tunebo, pueblos de la familia lingüística Arawak, quienes usaban agricultura de tala y quema para hacer crecer sus cultivos de alimentos y complementaban su dieta cazando y pescando. Dispersos más al oriente, en las llanuras abiertas (llanos abajo), habitaban los nómadas Guahibo (también llamados Chiricoa), quienes dependían de la pesca y la recolección. La movilidad de este pueblo hizo de ellos excelentes guerreros y fueron más exitosos resistiendo a la conquista de los europeos que los grupos sedentarios del occidente3.


Durante la época colonial, la Corona confió al clero regular la misión de extender su dominio sobre los Llanos, pues, luego de que los conquistadores fallaran en su búsqueda por descubrir cualquier pista del reino mítico de El Dorado en Caquetá-Putumayo (las provincias coloniales del Amazonas) o los Llanos, los bosques húmedos y las llanuras dejaron de constituir un centro de interés para los asentamientos blancos. La solución fue mantener la frontera empleando misioneros para convertir a los indígenas a la cristiandad, convencerlos de asentarse en ciudades e incorporarlos en la vida hispánica. En consecuencia, los franciscanos trabajaron en la parte sur de la región, conocida como los Llanos de San Juan y San Martín (actualmente Meta), y los agustinos y recoletos (candelarios) trabajaron en la sección norte, conocida como los Llanos de Casanare y Arauca, mientras los jesuitas en los Llanos establecían sus misiones a lo largo de los ríos Casanare y Meta.


Para el siglo XVIII, los religiosos habían obtenido un éxito modesto, al convertir miles de indígenas mientras los defendían de colonizadores europeos y esclavistas, así como de los ataques de guahibos y caribes. Los novicios, por medio de su agricultura, artesanías, textiles y ganado, formaron la columna vertebral de la economía regional, que se complementaba con las ciudades españolas ubicadas mayoritariamente en los piedemontes andinos y con las haciendas esparcidas por la región. Las misiones estaban tan firmemente enraizadas en los Llanos que sobrevivieron a la crisis generada por la expulsión de los jesuitas en 1767. Franciscanos, recoletos y dominicos rápidamente se encargaron de muchas de las reducciones (ciudades de indios convertidos a la cristiandad) cuando sus colegas fueron forzados a abandonarlas, de manera que en 1800 la población de los Llanos consistía en treinta y una misiones con 15.679 indios y aproximadamente 5.000 colonos blancos y mestizos (Rausch, 1999: 9).


El golpe mortal para esta provincia colonial relativamente próspera vino con la guerra de independencia (1810-1821), cuando soldados patriotas asaltaron las misiones de los Llanos, reclutando indígenas para pelear contra los realistas y saqueando las iglesias. El clero que permaneció en su lugar no recibió ni subsidios ni protección militar de ningún bando. Cuando la paz se restauró en 1821, solo cuatro misiones anteriores a la guerra continuaban en pie en los Llanos. Adicionalmente, nueve años de guerra habían alterado a la población blanca, diezmado la ganadería, mermado la economía, creado una multitud de veteranos descontentos y sin tierras, perpetuado la ilegalidad y alimentado el caudillismo (Ibid.).


UNA VIEJA FRONTERA


Para 1830 los Llanos Orientales eran ya una “vieja” y “permanente” frontera caracterizada por una subcultura vaquera única e instituciones hispánicas profundamente enraizadas –ciudades, misiones y haciendas. Trescientos años de contacto europeo habían transformado la ecología de la región. El ganado y los caballos pastaban en llanuras que anteriormente no habían soportado animales más grandes que un jaguar. Los pueblos indígenas habían sido diezmados, absorbidos por la sociedad española gracias a misioneros y encomenderos, o conducidos hacia el oriente, hacia áreas aún intocadas por los intrusos.


Tanto blancos como indígenas talaron los bosques de galería en el piedemonte y a lo largo de los ríos para sembrar cultivos y, quemaron sistemáticamente el pasto seco de la sabana con el fin de obtener retoño fresco para el ganado; pero sorprendentemente, como ha señalado el geógrafo John Blydenstein, la influencia directa del hombre sobre el paisaje fue leve a causa de la baja densidad poblacional. Incluso en un lugar como Tame, Arauca, donde los registros muestran que los cultivos existieron por más de cuatrocientos años, el bosque fue capaz de restaurarse a sí mismo. No fue sino hasta la afluencia masiva de colonos (que cultivaban o criaban ganado en tierras públicas sin ningún título legal sobre sus terrenos), quienes comenzaron a llegar tras la Segunda Guerra Mundial, que el bosque de piedemonte comenzó a desaparecer, dejando una erosión crónica y laderas de montañas agrietadas (Blydenstein, 1967: 13).


Hasta mediados del siglo XX, el aislamiento causado por la elevada cordillera Oriental y el clima tropical, plagado de peligros a causa de la fiebre tifoidea, la malaria, la fiebre amarilla, el cólera y la anemia tropical, desalentaron la colonización. Fuera de las ciudades, un orden social altamente estratificado se desarrolló a partir de la hacienda ganadera o hato. Los colonos o conuqueros, como eran conocidos, ocupaban el lugar más bajo en esta sociedad. Además de sus modestas viviendas, no poseían ningún ganado y se ganaban la vida trabajando para otros. Su situación empeoraba dado que los dueños de los hatos sospechaban habitualmente que ellos eran ladrones de ganado.


Ligeramente en mejores condiciones estaban los vegueros, quienes vivían junto a los ríos donde pescaban y cultivaban. Con el consentimiento del dueño del hato, podían también poseer un poco de ganado. En el hato mismo, los vaqueros estaban encargados de trabajar con el ganado. Poseían sus propios caballos y equipos de montar necesarios para hacer su trabajo y recibían un salario. Los caballiceros se hacían cargo de cuidar de los caballos en la finca. El hato también empleaba algunos sirvientes a cargo de preparar comida y ocasionalmente indios que ofrecían sus servicios individualmente como concertados.


Los mayordomos eran los responsables de la administración del día a día de los hatos, pues los dueños solo podían visitarlos una o dos veces al año. Ellos vivían con sus esposas en casas y pese a que recibían salarios mensuales, se esperaba que los otros miembros de sus familias trabajaran en los hatos sin paga. De igual importancia eran los caporales, a cargo de las cabezas de ganado, quienes organizaban rodeos y los procesos de marcación y sacrificio de las reses. Durante la Violencia fueron los caporales quienes tendieron a convertirse en los líderes de los grupos guerrilleros. Los dueños, en la punta de la pirámide social, generalmente vivían en las ciudades. Formaban una clase aparte, esperando completa sumisión de sus trabajadores en su arreglo semifeudal (Franco, 1997, pp. 196-197; Villanueva, 2010, pp. 172-173).


EXPERIMENTOS TERRITORIALES DEL SIGLO XIX


A la cabeza de una nueva nación en 1830, los líderes colombianos lucharon por encontrar una fórmula política que pudiera promover unidad nacional y crecimiento económico. Experimentaron con cinco repúblicas sucesivas: la Nueva Granada, de 1832 a 1857; la Confederación Granadina, de 1857 a 1861; los Estados Unidos de la Nueva Granada, de 1861 a 1863; los Estados Unidos de Colombia, de 1863 a 1886; y la República de Colombia, de 1886 al presente. Entre 1832 y 1863, el Congreso modificó las fronteras de las provincias quince veces y, pese a que en un punto la nación estaba dividida en treinta y cinco provincias, la tendencia general fue que las regiones andinas más densamente pobladas incrementaran su preeminencia, mientras que las regiones bajas, menos pobladas, la declinaran. Por ejemplo, bajo el dominio español, Casanare (incluyendo Arauca y todos los Llanos al norte del río Meta hasta la frontera con Venezuela) había sido una provincia autónoma, pero su disminuida viabilidad política y económica tras la guerra de independencia provocó su incorporación al estado soberano de Boyacá en 1857. En el mismo año, los Llanos de San Martín (incluyendo los actuales Meta y Vichada) se convirtieron en un cantón del estado soberano de Cundinamarca.


A lo largo del siglo XIX, los gobiernos de Colombia intentaron esporádicamente desarrollar la parte oriental de la república. Miembros de ambos partidos políticos, liberales y conservadores, proclamaron categóricamente que los Llanos eran una región de riqueza incalculable y recursos que en pocos años la convertirían en el corazón de la prosperidad colombiana, y casi cada administración produjo un esquema para lograr esa meta. Sus estrategias incluían revivir las misiones, promover la navegación a vapor por el río Meta, construir carreteras, fomentar la inmigración y promover el crecimiento económico al introducir nuevos cultivos, mejores pastos y mejores crías de ganado, pero las constantes guerras civiles, al traer cambios abruptos de gobierno, impedían completar estas buenas intenciones.


La facción radical del Partido Liberal, que dominó la nación entre 1861 y 1880, en un periodo conocido como “el federalismo colombiano”, trazó el primer sistema de territorios nacionales realmente funcional. El artículo 78 de la Constitución de Rionegro, que fue aprobada por los nueve estados soberanos de Antioquia, Bolívar, Boyacá, Cauca, Cundinamarca, Magdalena, Santander, Tolima y Panamá, declaraba que el estado o estados con territorios que fueran “poco poblados, u ocupados por tribus de indígenas” podrían ceder esas regiones al gobierno general para ser gobernadas por “una ley especial […] con el objeto de fomentar colonizaciones y realizar mejoras materiales.” Tan pronto como el territorio hubiese “civilizado” una población de tres mil habitantes, continúa el artículo 78, podría enviar un comisario a la Cámara de Representantes, con voz y voto en las discusiones sobre las leyes concernientes al territorio, y voz pero no voto, en las discusiones sobre leyes de interés general. Cuando la población civilizada llegara a veinticinco mil, podía ser elegido, en lugar de un comisario, un diputado con voz y voto en todas las discusiones. Al llegar a cien mil habitantes, el territorio sería elegible como estado (Gibson, 1948, pp. 185-186).


Entre 1866 y 1872, transfirieron seis territorios al control nacional: las islas de San Andrés y Providencia (cedidas por Bolívar), los Llanos de San Martín (cedidos por Cundinamarca), Casanare (cedido por Boyacá), la Nevada y Motilones y la Guajira (cedidos por Magdalena) y Bolívar (cedido por Santander). Durante este periodo, el gobierno federal invirtió 455.379 pesos en administrar y desarrollar estos territorios especiales. El entusiasmo corrió alto en los años de paz y crecimiento económico que precedieron a la guerra civil de 1876-1877. El primero de febrero de 1870, el presidente Santos Gutiérrez exhortó al Congreso “a atender solícitamente a los territorios, aunque sólo sea porque los gastos hechos en su pro rendirán cuantiosos frutos”, y Gil Colunje, quien sirvió como ministro de gobierno desde 1873 hasta 1874, predijo la rápida redención de los territorios4.


Este optimismo pronto demostró ser poco realista, pues para el final de la década, la iniciativa territorial había perdido su impulso, reflejando la influencia decadente de sus patrocinadores. Una recesión mundial terminó con el boom comercial de inicios de la década de 1870, y la devastadora guerra civil de 1876-1877 debilitó aún más el apoyo a las políticas radicales. El desmantelamiento del sistema territorial especial durante la primera administración de Rafael Núñez (1880-1882) y el artículo 4 de la Constitución, adoptada en 1886, redujeron los estados a departamentos y reincorporaron todos los territorios nacionales existentes a sus antiguos departamentos. A pesar de su fracaso, sin embargo, los radicales habían establecido un principio de responsabilidad federal hacia las regiones periféricas que las administraciones posteriores ya no podrían ignorar. Incluso cuando la Constitución de 1886 abolió los territorios especiales existentes, incluyó en el artículo 6 una disposición que autorizaba al Congreso a separar de los departamentos “a que ahora se reincorporan, o al que han pertenecido, los territorios a que se refiere el artículo 4, o las islas, y disponer respecto de unos u otras lo más conveniente” (Gibson, op. cit., p. 314).


Entre el inicio de la segunda presidencia de Núñez en 1884 y el fin de los cinco años de gobierno autoritario de Rafael Reyes (conocido como “el quinquenio”) en 1909, evolucionó de forma irregular un gobierno civil-eclesiástico para los territorios. El 7 de septiembre de 1892, el Congreso aprobó la Ley 13, que separaba de Cundinamarca y Boyacá a los Llanos de San Martín y Casanare, respectivamente, y ordenaba al gobierno nacional administrar dichas regiones según juzgara conveniente. Cuatro meses después, el Decreto 392 del 17 de enero de 1893 declaró a cada una “intendencia nacional”, donde el presidente nombraba un oficial administrativo principal o intendente. Al principio los intendentes reportaban al Ministerio de Justicia, pero con la eliminación de tal oficina en 1894, se transfirieron al Ministerio de Gobierno. En noviembre de 1898, el Congreso separó la Guajira de Magdalena y la declaró una intendencia. El estallido de la Guerra de los Mil Días (1899-1903) retrasó otros cambios, pero el 20 de septiembre de 1902, el restaurado Congreso erigió a la región de los Llanos Orientales de Vichada en la Intendencia Oriental, designando al pueblo de Maipures como la capital (Ibid., p. 315).


La década de 1890 también fue testigo de un enérgico intento por revitalizar las misiones. La Constitución de 1886 declaró al catolicismo romano como la religión nacional. Estableció que las autoridades civiles estaban para hacer respetar a la Iglesia, que la educación pública debía conducirse de acuerdo con enseñanzas católicas y que la Iglesia se debía considerar una persona jurídica en la ley civil. El Concordato de 1887 amplificó estas prerrogativas al afirmar la independencia de la Iglesia ante la ley civil y al garantizar su influencia substancial sobre la educación. En el artículo 15, Colombia se comprometió a pagar a la Iglesia una suma anual de cien mil pesos a perpetuidad para mantener sus diócesis, capítulos, seminarios, misiones y otras actividades. Más importante aún, el gobierno estableció en el artículo 31 que cualquier convenio que llegara a firmar con el Vaticano “para el fomento de las misiones católicas en las tribus bárbaras” no requeriría aprobación del Congreso (Plazas, 1944, pp. 141-142).


El Concordato inició una nueva era de expansión de las misiones en las fronteras colombianas. El 14 de septiembre de 1888, el Congreso se comprometió a proveer veinticinco mil pesos anuales para la conversión de los pueblos indígenas de San Martín, Antioquia, Darién, Caquetá, Chocó, Tierradentro, Guajira y Casanare. En 1893, el papa León XII autorizó un vicariato apostólico para Casanare, asignado a los agustinos recoletos. En 1897 extendió esta designación a los Llanos de San Martín y puso a cargo a los salesianos5.


Las guerrillas liberales alteraron las misiones en los Llanos durante la Guerra de los Mil Días, pero poco después de que el fuego cesara, el presidente José Manuel Marroquín y el Vaticano firmaron la Convención sobre Misiones de 1902. Este acuerdo garantizó a las órdenes religiosas absoluta autoridad para gobernar, controlar y educar a los nativos en los territorios de sus misiones. También les dio el control sobre la educación pública de los ciudadanos colombianos, así como cantidades ilimitadas de baldíos para promover la colonización. La convención elevó el subsidio oficial a setenta y cinco mil pesos al año y estableció que ninguna persona que fuera inaceptable para los misioneros podría ser nombrada en una posición de autoridad civil. Ostensiblemente adoptada para proteger a los pueblos indígenas y a los misioneros de la persecución del gobierno, esta última disposición tuvo el efecto de obligar a los intendentes y otros funcionarios territoriales a someterse a las disposiciones de los vicarios y prefectos apostólicos6. Oponentes liberales de la convención objetaron enérgicamente la política de permitir que las órdenes religiosas, compuestas en su mayoría por ciudadanos extranjeros, ejercieran la suprema autoridad política, judicial y eclesiástica en las regiones fronterizas, pero Marroquín aprobó el acuerdo por encima de sus objeciones.


DESARROLLOS TERRITORIALES A PRINCIPIOS DEL SIGLO XX


A medida que el gobierno eclesiástico se expandía durante “el quinquenio”, el control civil sobre los territorios casi se evaporó, pues el presidente Rafael Reyes estaba decidido a poner fin al poder de las élites regionales que en el pasado habían desafiado la hegemonía del gobierno nacional. Para debilitar su influencia, en 1905 instó al Congreso a reorganizar la república en treinta y un departamentos, cada uno subdividido en municipios7. Un decreto legislativo anterior de ese año abolió la efímera Intendencia Oriental, combinó los Llanos de San Martín y Casanare en la Intendencia Nacional del Meta, y creó dos nuevas intendencias: Alto Caquetá y Putumayo. En marzo de 1906, sin embargo, el Congreso suprimió las dos últimas, devolviendo Alto Caquetá al departamento de Nariño y Putumayo al Cauca. Por el mismo acto separó varios municipios de la intendencia del Meta y los reasignó a Boyacá, Huila, Quesada y Tundama8.


En quince meses, este acuerdo se modificó aún más. El Decreto 778 del 5 de julio de 1907 revisó los límites de la intendencia del Meta, agregando algunas de sus tierras a los departamentos de Boyacá y Quesada, y erigiendo dentro de la intendencia las provincias de Arauca y Casanare. La entidad remodelada se puso bajo el dominio militar y se transfirió de la jurisdicción del Ministerio de Justicia a la del Ministerio de Guerra9. El resultado de esta agitación administrativa fue la desintegración del gobierno civil en los territorios. Como observó el ministro de gobierno Víctor M. Salazar en sus memorias de 1922, la legislación aprobada durante “el quinquenio” “eliminó de golpe” las intendencias que se habían creado entre 1892 y 1905 y erigió otras sin darles la administración que necesitaban para justificar su separación de los departamentos10.


Las reformas de Reyes interrumpieron, pero no extinguieron, el sistema de gobierno territorial iniciado por Núñez. Uno de los primeros actos de la Asamblea Nacional convocada a toda prisa después del abrupto exilio del presidente el 13 de junio de 1909, fue restaurar los departamentos y las intendencias que habían existido antes de que él asumiera el cargo. La Ley 65 del 14 de diciembre de 1909 dividió a la nación en diez departamentos y declaró que los territorios de San Martín, Casanare, Caquetá, Guajira y Chocó “serán administrados directamente por el gobierno nacional como intendencias”11. Una medida anterior, el Decreto 238 del 25 de septiembre de 1909, ya había reorganizado la intendencia del Meta para incluir a los municipios de Villavicencio, Orocué y San Martín, y el Decreto 340 de 1910 restableció la intendencia del Chocó12.


Durante la administración de Carlos E. Restrepo (1910-1914), la cual inició un periodo de veinte años generalmente conocido como la República Conservadora, el Congreso creó una nueva categoría territorial, la comisaría especial, para regiones de menor importancia, pero que requerían aún mayor asistencia del gobierno nacional que las intendencias. El 24 de marzo de 1911, designó a Arauca como la primera comisaría, al separar de Boyacá a los caseríos de Arauca (que denominaremos de aquí en adelante ciudad de Arauca para distinguirla de la comisaría de Arauca), Arauquita, Todos los Santos y El Viento. Este paso fue impulsado por la solicitud del gobernador de Boyacá, Rafael Castillo Mariño, quien admitió que su departamento no podía gobernar esta región de manera efectiva debido a su distancia y aislamiento de Tunja, a la gran cantidad de venezolanos que vivían en la ciudad de Arauca, y a la falta de soldados para asegurar la frontera (Ibid.). Dos años después, el Decreto 523 de 1913 separó la sección más al oriente de la intendencia del Meta y la declaró la comisaría del Vichada13. Así, en 1913, ya se había establecido la división territorial de los Llanos que existía para 1950.


MAPA 1.1. LOS TERRITORIOS NACIONALES DE COLOMBIA MOSTRANDO LAS FRONTERAS DE LOS LLANOS Y LA AMAZONÍA EN 1931. (RAUSCH, COLOMBIA, 7; MAPA DE DON SLUTER)
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El gobierno conservador continuó reforzando el papel de los misioneros en la administración de las intendencias y comisarías de los Llanos. En 1908, la primera conferencia de obispos colombianos creó la Junta Nacional de Misiones con el fin de coordinar la campaña para “civilizar a las tribus salvajes” y colonizar las zonas fronterizas14. En su segunda conferencia, celebrada en enero de 1913, los obispos publicaron una pastoral titulada Misiones entre infieles, en la cual enfatizaron que las órdenes religiosas debían continuar ejerciendo un control total sobre los nativos para protegerlos de males externos y que, para promover su conversión, el clero debía fundar ciudades, iglesias y escuelas; construir caminos; y adquirir embarcaciones para el transporte fluvial. También debían fundar hogares para niños indígenas y granjas donde los adultos pudieran aprender técnicas agrícolas. Los obispos pidieron a todos los colombianos que apoyaran las misiones con su dinero y oraciones. El Congreso respondió a esta iniciativa aumentando el subsidio anual para la Junta de Misiones de setenta y cinco mil a cien mil pesos (Uribe, 1917, p. 575).


En 1930 había cuatro vicariatos apostólicos: Casanare, San Martín, Caquetá y la Guajira; y siete prefecturas apostólicas: Chocó (creada en 1908), Arauca (1916), Tierradentro (1921), San Jorge (1924), Tumaco (1927), Magdalena (1928) y la misión apostólica de San Andrés y Providencia, fundada en 1912. Los Padres de Montfort (montfortianos) y las Hijas de la Sabiduría, órdenes masculinas y femeninas de la Sociedad de María, fundada en Francia por San Louis Marie Grignion de Montfort, en 1705, tenían la responsabilidad del vicariato apostólico de San Martín (que incluía Meta y Vichada) y la prefectura apostólica de Arauca, mientras que los recoletos estaban a cargo del vicariato apostólico de Casanare. Durante dos décadas, las autoridades civiles y religiosas trabajaron juntas para promover la cristianización de los pueblos indígenas, la colonización, la mejora de las condiciones de salud y el desarrollo de obras públicas con el objetivo de hacer más efectivo el dominio colombiano sobre los Llanos. Sin embargo, pese a los esfuerzos de algunas personas dedicadas, la presencia colombiana en estas regiones siguió siendo tenue en el mejor de los casos, y había mucha verdad en la afirmación de que, para la gente de las tierras altas, los Llanos seguían siendo misteriosas tierras de amenaza y peligro15.


DESARROLLOS TERRITORIALES DURANTE EL GOBIERNO LIBERAL, 1930-1948


El regreso de los liberales al poder en 1930, tras dos décadas de gobierno conservador, marcó un hito en la política de Colombia hacia sus territorios fronterizos, tal como lo hizo en otros aspectos de la legislación política, económica y social del país. En su mensaje sobre el estado de la unión del 20 de julio de 1931, Enrique Olaya Herrera declaró:


El Gobierno considera que es indispensable llevar hasta las más lejanas fronteras una acción oficial continua y civilizadora, y ha sido materia de estudio y consideración por parte de él, la manera de servir mejor las Intendencias y Comisarías, buscando con ellas más fáciles y rápidos medios de comunicación. […] Esos territorios de grandes riquezas naturales y de muy prometedor porvenir compensarán con creces el dinero que se invierta para su adelanto y para vincularlos más al resto del país (Olaya Herrera, 1932, pp. 9-10).


Otros presidentes habían hecho declaraciones similares, pero Olaya Herrera y su sucesor Alfonso López Pumarejo rompieron con la larga tradición de negligencia para demostrar, a través de sus reformas administrativas, subsidios financieros, obras públicas, campañas de salud y promoción de la colonización, un compromiso genuino para extender un gobierno nacional efectivo a las regiones remotas.


Olaya Herrera, respaldado en un deseo renovado de la élite colombiana por “civilizar el país” y en un nacionalismo avivado a raíz de la guerra con el Perú para defender el puerto de Leticia en el Amazonas (1932-1934), introdujo las políticas territoriales que López Pumarejo más tarde incorporó a su programa de la Revolución en Marcha (Rausch, op. cit., p. 27). Incluso antes de la guerra, Olaya promovió la integración territorial al crear la intendencia del Amazonas y negociar el establecimiento de fronteras internacionales con Venezuela y Brasil. El 8 de octubre de 1930, el Congreso aprobó la Ley 10, que reorganizó la estructura financiera de los territorios, especificando que el presupuesto nacional anual debía incluir un subsidio para cada región en proporción a sus necesidades. Una enmienda adoptada en septiembre de 1931 responsabilizó al Ministerio de Gobierno de todos los asuntos relacionados con los presupuestos territoriales. Desafortunadamente, a pesar del mayor compromiso fiscal, las dificultades financieras del gobierno en 1932 forzaron a una reducción del 10 % de todos los subsidios nacionales, lo que condenó las posibilidades de una mayor asistencia monetaria a los territorios16.


Mejorar el transporte y la comunicación fue otro motivo de preocupación. En 1931, el Congreso aprobó la Ley 88, que exigía el desarrollo de un sistema nacional de autopistas con una extensión mayor a 7.400 kilómetros, pero en el caso de los Llanos, el cambio obtenido fue la introducción de los servicios aéreos. Impulsado por la crisis de Leticia, el Ministerio de Guerra creó el Servicio Aeropostas el 31 de octubre de 1932, para proporcionar un servicio de correo regular a las zonas de guerra en la región amazónica. Pronto los pilotos de Scadta estaban proporcionando servicios regulares de carga y pasajeros a los Llanos, reduciendo en horas el tiempo que tomaría comunicarse por tierra17. La construcción de estaciones de telégrafo en las capitales de las intendencias y comisarías mejoró aún más las comunicaciones al final del mandato de Olaya.


Desde un punto de vista administrativo, la reforma más importante aprobada por Olaya fue la creación de una oficina especial para supervisar el gobierno de los territorios. El Decreto 1909 del 30 de noviembre de 1933 estableció el Departamento de Intendencias y Comisarías (DIC) bajo los auspicios del Ministerio de Gobierno. Anteriormente, el jefe de sección del Ministerio, que estaba a cargo de “asuntos generales”, había manejado los asuntos territoriales. Ahora los territorios tendrían su propia oficina con un personal compuesto por un director, un secretario, un visitador (inspector), un funcionario de presupuesto, un taquígrafo y un empleado encargado de los archivos. El departamento supervisaría la administración territorial, las políticas, las obras públicas, la asistencia social, el gobierno, la higiene, la educación, la colonización, la industria, las finanzas, la protección a los indígenas, el presupuesto, las estadísticas, la agricultura, el ganado y la navegación18.


El primer director, Bernardo Rueda Vargas, un abogado que había obtenido su título en la Universidad Nacional, comenzó a trabajar junto con su visitador, Jorge Ortiz Márquez, el 1 de diciembre de 1933, en una pequeña oficina en el Palacio de Justicia, con jurisdicción sobre más de la mitad del territorio de la república y un presupuesto de trescientos mil pesos. Evidenciando la ignorancia casi completa por parte de los burócratas de Bogotá sobre la naturaleza de los territorios periféricos, Rueda Vargas recibió permiso del ministro de gobierno para comenzar una serie de visitas a todas las regiones dentro de su dominio. En enero de 1934, él y Ortiz Márquez emprendieron un periplo de cuatro meses en avión a Caquetá, Chocó, San Andrés y la Guajira, viaje que daría inicio a los trabajos extraordinarios que Rueda Vargas continuaría durante la administración de López Pumarejo (Rausch, op. cit., p. 45).


Alfonso López Pumarejo, presidente de 1934 a 1938 y nuevamente entre 1942 y 1945, fue, especialmente durante su primer mandato, aún más abiertamente reformista que su predecesor. Su programa, presentado en 1934 y conocido como la Revolución en Marcha, a menudo se compara con el New Deal de Franklin Roosevelt en la política de los Estados Unidos y es ampliamente reconocido por haber dado forma al destino colombiano del siglo XX19. Un tema central de su mensaje político fue “redescubrir” las periferias de Colombia y López mostró un afecto especial por los Llanos Orientales. Sus políticas territoriales, basadas en las iniciativas de Olaya Herrera, pusieron a las intendencias y comisarías sobre un nuevo camino hacia el desarrollo.


De las muchas medidas que López introdujo entre 1934 y 1936, la Reforma Constitucional de 1936 fue la de mayor importancia para los territorios, ya que antes de ese año, ni la Constitución de 1886 ni las enmiendas promulgadas por el Acto Legislativo n.° 3 de 1910 reconocían específicamente su existencia. El artículo 2 del título I de la Constitución adoptada en 1936 corrigió esta deficiencia al declarar que: “El territorio nacional se divide en departamentos, intendencias y comisarías; los primeros se dividen en municipios o distritos municipales.” El artículo continuaba estipulando que podrían erigirse nuevos departamentos cuando tal acción fuera solicitada por tres cuartos de los concejales (miembros del concejo municipal) de una región dada, si esta tenía al menos 250.000 habitantes e ingresos anuales de quinientos mil pesos. Hasta que esto sucediera, las intendencias y las comisarías tendrían que permanecer bajo “la inmediata administración del Gobierno y corresponde al legislador proveer a la organización y a la división administrativa de ellas” (Rueda Vargas y González Escobar, 1937, pp. 3-5; Gibson, 1948, p. 364). La reforma legitimó aún más al Departamento de Intendencias y Comisarías (DIC), que se renombró Departamento de Territorios Nacionales (DTN) en 1939.


La Reforma Constitucional de 1936 también intentó reducir el poder de la Iglesia Católica al garantizar la libertad de conciencia y la libertad de todos los cultos y al hacer que la educación primaria fuera gratuita y obligatoria en los colegios públicos. Aunque estas disposiciones se insertaron en la Constitución, los liberales no pudieron ratificar una revisión del Concordato de 1887, lo que dejó a los poderes de la Iglesia esencialmente intactos. Como resultado, la Convención sobre Misiones se mantuvo vigente y el clero continuó gobernando, vigilando y controlando a los pueblos indígenas en los territorios, así como supervisando la educación primaria de todos los habitantes. Pese a las protestas liberales de antes y después de 1936, las cuales clamaban que el acuerdo era inconstitucional, los misioneros siguieron siendo figuras dominantes en los territorios, una situación reforzada en 1953 cuando el gobierno de Rojas Pinilla renovó la Convención sin modificaciones (De Roux, 1981, pp. 517–551; Vázquez Carrizosa, 1973, pp. 259–263).
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