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EL ARTICULO 27 EN EL CONGRESO CONSTITUYENTE DE
QUERETAROQO. UN ANALISIS SOCIAL *

Eduardo MirANDA CORREA

La cuestién crucial de la Revolucidn, sin duda alguna, fue la cuestién
de la tierra. El hecho nodal que conjuntd millares de campesinos levan-
tados en armas y su aglutinamiento y organizacién en los ejércitos revo-
lucionarios fue Ia lucha por la tierra, trasfondo o sustrato de la Revolu-
cion. La modernizacién agricola en el pais durante el Porfiriato, via
la instalaciéon de un importante sistema de haciendas, se habia ido con-
formando no s6lo con la traslacién de enormes extensiones de terrenos
baldios y de tierras en “manos muertas” —pertenecientes al clero— a
favor del latifundismo laico, sino sobre todo, porque dentro de este
proceso se incluia toda una politica tendente a despojar de sus tierras
a numercsas comunidades indigenas. Este cardcter terriblemente injusto
de la organizacién social porfiriana? se puso al descubierto al filo de la
Revolucién. Seguramente la lucha por la tierra fue el movil interno
que impulsé a las masas campesinas a integrarse, primero en la revolu-
cidn maderista, custodiando las espaldas de un cacique ¢ de un caudillo

* La presente ponencia forma parte de un ensayo general intitulado: “El Con-
greso Constituyente de Querétaro: 1914-1917. Un andlisis Social y Politico.”

1 De acuerdo con los datos cxpuestos por Arnaldo Cérdova, los propietarios de
tierras durante el Porfiriato se dividian en cuvatro categorias: “hacendados, rancheros,
pequefios propietarios y pueblos, para 1910 1z propiedad de ia tierra resultaba dis-
tribuida de la siguiente manera: el 97%, de la tierra censada pertenecia a los hacen-
dados y a los rancheros; ¢l total de haciendas cra de 5932 y el de ranchos de 32557,
L.os pequeiios propietarios poseian sdlo el 2%, de las tierras censadas, mientras que el
19, restante se repartia entre los pueblos y las comunidades. El 969, de la poblacién
rural lo constituian los peones; habia dos millones de aparceros y un millén y
medic de acasillados. Habia en el pais 70 mil comunidades rurales de las cuales
50 mil s¢ hallaban en terrcnos pertenecientes a las haciendas, El 409, del drea total
del pafs estaba repartida en media docena de latifundios. Una concentracién de la
propiedad territorial en tan pocas manos como la que revelan estas cifras, en un
pais en el que la aplastante mayoria de la poblacidn vivia fundamentalmente del
trabajo de la tierra, hacla del México porfiriano la sociedad mas explosiva de
América Latina” Cérdova, Arnaldo, “El pensamiento social y politico de Andrés
Molina Enriquez”, prélogo de la obra de Molina Enriquez, Los grandes problemas
nacionales (1909), 2a. ed., México, Era, 1978, Coleccién Problemas de México, p. 16.
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local (convertidos muchos de ellos en este momento en flamantes dipu-
tados constituyentes, en su mayoria del Jado del ala “jacobina™) y, mis
adelante, a constituir la principal base social en la configuracién de los
mas connotados ejércitos que lucharan y triunfaran sobre el ejército fe-
deral huertista. El interés por la tierra fue también la causa de que la
Revolucidén continuara, volteandose sobre si misma, entre las fuerzas
sociales y militares que habian destruido el poderfo huertista. Los en-
frentamientos entre los ¢jércitos que triunfaron sobre Huerta: El ejér-
cito de Obregdn; el de Pablo Gonzdlez, brazo armado de Carranza; la
Division del Norte de Pancho Villa; y el Ejército Liberador del Sur de
Emiliano Zapata, desencadenados en la pugna por la instauracién de un
nuevo poder estatal y que se resolviera en la lucha armada, sélo puede
entenderse si se toma como ¢je de las frigiles alianzas y los conflictos,
la lucha campesina por la tierra.

Todos los grandes movimientos revolucionarios, pese a la diversidad
de intereses, fuerzas sociales y militares que los integraban, y los dife-
rentes momentos de definicion ideoldgica o desarrollo especifico, cn
funcién a la oportunidad politica, incorporaron en sus planes, leyes y
programas (con la excepcién del Plan de Guadalupe), principios enca-
minados, aunque éstos fuesen dispares, a solucionar ese problema ances-
tral del pueblo mexicano. El maderista Plan de San Luis proclamado el
5 de octubre de 1910, en su articulo 3o. expresé:

Abusando de la ley de terrenos baldios, numerosos pequefios propie-
tarios, en su mayorfa indfgenas, han sido despojados de sus terrenos. . .
Siendo de toda justicia restituir a sus antiguos poseedores los terre-
nos de que se les despojé de un modo tan arbitrario, se declaran
sujetas a revision tales disposiciones y fallos y se les exigird a los
que los adquirieron de un modo tan inmoral, o a sus herederos, que
los restituyan a sus primitivos propietarios, a quienes pagardn tam-
bién una indemnizacion por los perjnicios sufridos.?

El zapatista Plan de Ayala firmado el 28 de noviembre de 1911 en
uno de sus principales puntos sostuvo:

...hacemos constar: que los terrenos, montes y aguas que hayan usur-
pado los hacendados, cientificos o caciques a la sombra de la tirania
y justicia venal entrardin en posesién de estos bienes inmucbles desde
luego los pueblos o ciudadanos que tengan sus titulos correspon.
dientes a estas propiedades de las cuales han sido despojados por la

z Ver Plan de San Luis en idem, apéndice, p. 431,
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mala fe de nuestros opresores, manteniendo a todo trance, con las
armas en la mano, la mencionada posesién, v los usurpadores que
se consideren con derecho a ellos lo deduciran ante tribunales espe-
ciales que se establezcan al triunfo de la Revolucién.®

Por su parte, la ley carrancista del 6 de enero de 1915 cousider6;

que una de las causas mds generales del malestar y descontento de
las poblaciones agricolas de este pafs, ha sido el despojo de los terre-,
nos de propiedad comunal o de repartimiento, que les habian sido
concedidos por el Gobierno colonial como medio de asegurar la exis-
tencia de la clase indigena, y que, a pretexto de cumplir con la Ley
de 25 de junio de 1856 y demis disposiciones que ordenaron el frac-
cionamiento y reduccién a propiedad privada de aquellas tierras en-
tre los vecinos del pueblo a que pertenecian, quedaron en poder
de unos cuantos especuladores {y que, por lo tanto] era palpable la
necesidad de devolver a los pueblos los terrenos de que han sido
despojados, como un acto de elemental justicia y como la tnica forma
efectiva de asegurar la paz y de promover ¢l bienestar y mejoramicen..
to de nuestras clases pobres.. .4

La Ley Agraria villista del 24 de mayo de 1915, consideré también el,
problema de la tierra como la causa “que obliga finalmente al pue,blq;
a remediarlo por la fuerza de las armas...”.s

En otras palabras, el hecho de que Ia Rﬂvolucnon hubiese 11egad0 cn
1916-1917 hasta el debate de una nueva constitucién se debié a2 que la
Revolucion habia sido y seguia siendo una guerra campesina en la lu(:hu,,
inmarcesible por la tierra.

Este hecho, Ia lucha por la tierra, era una cuestién sabida y reconos.
cida por todos los integrantes del Congreso Constituyente;® por tal mo-

3 Ver Plan de Ayala en idem, p. 437.

+ Ver ley del 6 de cnero de 1915 en idem, pp. 453-454,

5 Ver Ley Agraria del general Francisco Villa en idem, p. 465.

% En los debates en torno al articulo 27 cclebrado el 29 de enero de 1917, uno
de ellos, el agrénomo Juan de Dies Bojérquez, dijo: “.. se ha iniciado ¢] debate mis
importante en este Congreso, tenemos a huestra vista, tenemos que estudiar, durante
estos debates el problema capital de la revolucién, y €l que mdis debe interesarnos,
porque ya en la conciencia de todos los revolucionarios estd que si no se yesuelve
debidamente este asunto, continuard la guerra.” .

Y otro mds, don Luis T, Navarre, sostuvo: “existe en la repiiblica el problema
agrario desde hace mucho tiempo; Ia mayor parte de las revoluciones han sidé ori-
ginadas precisamente por la escasez de terrenos parz que los individuos puedan
cultivar su pedazo de tierra. El dia que todos los mexicanos de la republica hayan
logrado tener una pequefia parcela donde poder hacer sus casas, que dejar a sus
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tivo, resultaba extrafio, engafioso, cuando no “desilusionante” que el
primer jefe, en su proyecto de Constitucién, dejara casi intacto el la-
tifundismo y propusiera, sin dejar claras las reglas del juego, a que fue-
sen las leyes secundarias las que reglamentaran sobre el fraccionamiento
de los latifundios y la reforma agraria.” Y, ciertamente en el proyecto de
Carranza se transcribiz el articulo 27 de la Constituciéon de 1857, el
cual facultaba al Estado para ocupar la propiedad de las personas sin su
consentimiento, pero siempre previa indemnizacién y por causa de uti-
lidad publica. “Esta facultad —argumenté Carranza— es a juicio del
gobierno a mi cargo, suficiente para adquirir tierras y repartirlas en la
forma que se estime conveniente entre el pueblo que quiera dedicarse
a los trabajos agricolas, fundando as{ la pequefia propiedad que debe
fomentarse 2 medida que las publicas necesidades lo exijan.” ® La tnica
reforma propuesta consistié en facultar a la autoridad administrativa
para que fuese ella la que declarara la causa de utilidad publica. Asi-
mismo, se dejaba en vigor la prohibicién de las leyes de reforma respecto
2 la capacidad de las corporaciones civiles y eclesidsticas para adquirir
bienes raices; se afiadia sclamente con el fin de evitar “burlas” y “abu.
sos” por parte del clero “la incapacidad de las asociaciones andnimas,
civiles y comerciales, para poseer y administrar bienes raices...”; ademais,
se establecfa la prohibicién a corporaciones religiosas y a los ministros
de los cultos para administrar las instituciones de beneficencia privada;
por otro lado, se consuitaba al Congreso “la necesidad de que todo ex-
tranjero al adquirir bienes raices en el pafs, renuncie expresamente a su
nacionalidad con relacién a dichos bienes...”.? Y sobre la cuestién fun-
damental, la cuestién agraria, el articulo 27 del proyecto del primer jefe
s6lo hacfa referencia, en su fraccién quinta, a lo siguiente: “Los ejidos
de los pueblos, ya sea que los hubieran conservado posterior a la ley de
desamortizacién; ya que se les restituyan o que se les den nuevos con-
forme a las leyes se disfrutarin en comin por sus habitantes, entretanto

hijos, entonces cesardn las revoluciones...” Véanse los debates del articulo 27, en
Los derechos del pueblo mexicane (Méxice a través de sus constituciones).

T “La revuelta del Congreso contra ¢l proyecto del primer jefe del Ejército Cons-
titucionalista estuvo motivada por la virtual intocabilidad (“inviolabilidad”, diria
Molina) en que se dejaba a la gran propiedad territorial, reconocida ya por todo
¢l mundo como la causa fundamental de la Revoluciéon y por la creencia, cada vez
mis extendida, de que si el Estado no ia intervenia y se fijaba esta tarea, ademds,
como un mandato constitucional, la reforma agraria no se haria y las causas de la
Revolucitn seguirian vigentes. Cérdova, Arnaldo, op. cit, nota 1, p. 61. -

8 Discurso de don Venustiano Carranza, el 19 de diciembre de 1916, en ocasion
de la junta inaugural del Congreso Constituyente, cn Materigles de culture y
divulgacién politica mexicana, México, PRI/CEN, 3, p. 18.

9 Jdem, pp. 18 a 20,
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se repartird conforme a la ley que al efecto se expida.”** En palabras
del ingeniero Pastor Rouaix, quien se constituyera en el vincule entre
el gobierno del primer jefe y el Congreso Constituyente: “...Las modifi-
caciones que proponia el Sr. Carranza eran imporiantes para contener
abusos y garantizar el cumplimiento de las leyes en otros conceptos del
derecho de propiedad; pero no atacaba el problema fundamental de la
distribucion de la propiedad territorial que, debia estar basado en
los derechos de la nacidn sobre ella y la conveniencia publica.” 1
Ahora bien, que el proyecto de Carranza dejaria en “virtual intocabi-
lidad ... a la gran propiedad territorial”, no era una maniobra politica
o un engafio por parte del primer jefe para encontrar caminos y que
fuera él el que implantara la reforma agraria; [nol, significaba mucho
mis que eso. Representaba sobre todo Jos intereses de los hacendados
revolucionarios, cuyo principal portavoz era el mismo Carranza tal y
como lo habia demostrado, ejerciendo dentro de su gobierno “preconsti-
tucional” en 1915-1916 toda una politica encaminada a devolver las
haciendas confiscadas por la Revolucién a sus antigues propietarios.i?
Sin embargo, Carranza, sus intereses v su proyecto, no podian borrar
de un plumazo una historia muy reciente de las masas campesinas. El
hecho de que éstas como clase social hallibanse a finales de 1914 y prin-
cipios de 1915 con el poder militar en la mayoria del territorio nacional
v con el control de la cindad de México, sede del poder politico en el
pais. En tal virtud y con el fin de enfrentar a ese poder campesino repre-
sentado por villistas y zapatistas, el constitucionalismo se vio en la
necesidad de radicalizar sus propuestas de reforma social; la pequefia
burguesia intelectual, cercbro pensante de Carranza, se puso a trabajar
horas extras en la redaccion de leyes y decretos que diesen esperanza a
las clases populares de que sus aspiraciones revolucionarias serfan cum-
plidas. Entre estas leyes y decretos precisamente una ley agraria, la ley
del 6 de enero de 1915 fue la que mejor cumplié ese objetivo. Con la
derrota de los ejércitos campesinos por parte de las huestes constitucio-
nalistas, ni duda cabe, aquéllas perdieron presencia politica y social, y
con ello, las potencialidades como sujetos activos para impulsar un
proyecto de reformas sociales que los beneficiara a ellos mismos. Su pre-

10 Fraccién quinta del articulo 27 del proyecto de constitucién presentado por
Carranza, en Rouaix, Pastor, Génesis de los articulos 27 y 123 de o Constiticidn
Politica de 1917, México, Comisién Nacional Editorial del E.E.N., 1984, p. 126.

11 fdem, p. 128,

12 $ohre la politica de Catranza devolviendo las haciendas confiscadas pox 1a revo-
lucién a sus antiguos propietarios, véase Kats, Friedrich, La guerra secrela en México,
México, Era, 1982, t. I, Europa, Estados Unidos y la Revolucidn mexicana, pp. 291.297,
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sencia, sin embargo, estaba vigente: Villa tom¢ Torredn de nueva cuenta
a fines de noviembre de 1916 (segun el licenciado Andrés Molina En.
riquez, a la postre principal idedlogo del articulo 27 constitucional, el
atrevido asalto a Torreén por parte del general Villa doblegé el 4nimo
de don Venustiano, que se oponia terminantemente a la implantacién de
cualquier reforma radical en la Constitucién);** el zapatismo, aunque
encerrado en el estado de Morelos, Hevaba a cabo esa experiencia tnica
de organizacién campesina que Adolfo Gilly ha llamado “en alusion
a la Comuna de Paris de 1871”, Ia Comuna de Morelos.** Ademis, tanto
Villa como Zapata seguian siendo importantes caudillos regionales, lo
cual les conferia el derecho para dictar sus propias leyes agrarias; la Ley
Agraria villista del 24 de mayo de 1915 en la que se denunciaba el
abuso sobre la tierra llevada a cabo durante el Porfiriato y se consig-
naba para su solucién la destruccién de los grandes latifundios y la
formacién y fomento de la pequeiia propiedad; y, del lado del zapatis-
mo, la Ley Agraria en octubre de 1915 y el programa de reforma politico-
social de la Convencién dictado en Jojutla, Morelos en abril de 1916.
En ambos documentos con sus desviaciones, fruto de las derrotas, se
ratificaba en lo fundamental el Plan de Ayala.

A mis de estos motivos, suficientes para que la tendencia “jacobina”
en el Congreso se opusiera al proyecto de Carranza, pues por experiencia
sabian hasta donde podian llegar las masas populares si no se daba una
respuesta firme a la restitucién y dotacién de las tierras a las comunida-
des campesinas, habia otra razén de peso que incluia directamente las
aspiraciones de las clases medias, principalmente de la pequefia burgue-
sta agricola sonorense, gran bastién del grupo jacobino en el Congreso.
Esta consistia en la vieja aspiracién de los liberales reformistas de formar
una clase social de propietarios agricolas fundada en la pequefia pro-
piedad, con la afiadidura de la dinastia sonorense, cuyo representante
més genuino era el mismo Obregdn, de incorporar a la explotacion
agricola las ensefianzas de los turners estadounidenses y llevar a cabo la
modernizacién agricola emprendiendo obras sobre irrigacién, abriendo
vias de comunicacién, consiguiendo créditos e impulsando sistemas de
cultivos con la mds alta tecnologia. En general “La concepcion agraria
del Constitucionalismo —como expone Aguilar Camin— reparé por una
necesidad tdctica y polftica en la conveniencia de restituir a las comu-
nidades sus tierras; pero su aspiracion confesada fue siempre la de los

13 Citado por Rouaix, Pastor, op. cit, nota 10, p. 131 o
14 Gilly, Adolfo, “La Revolucién mexicana”, México. Un pueblo en la hisioria,
México, Nueva Imagen/Universidad Auténoma de Pucbla, 1983, t. 2, p. 373.
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viejos liberales mexicanos: una agricultura de pequefios propietarios
capaces, modernos, autosuficientes”.’ De tal manera, para las clases
medias nortefias y tambic¢n para un buen namero de representantes del
ala izquierda carrancista, la discusién sobre Ia cuestion agraria en el
Congreso Constituyente representaba un buen momento para delinear
formas juridicas nuevas que integrasen en el proyecto bésico de reor-
ganizacién estatal, sus concepciones y sus aspiraciones agrarias toda vez
que constituian una de las [uerzas sociales y militares més poderosas
en el triunfo revoluctonario.

En una cuestion todas las fuerzas sociales que confluyeron al Congreso
estaban de acuerdo: abolir los privilegios de los que habian gozado los
monopolios y los inversionistas extranjeros en lo tocante a la explora-
cién de minerales y los productos del subsuelo durante el Porfiriato vy,
por ende, restituir los derechos de la nacién sobre de esos productos.

Las divergentes y encoutradas posiciones sobre el debatido asunto
agrario, nos explica por qué la discusién del articulo 27 se habia venido
“posponiendo indefinidamente”. En palabras del ingeniero Rouaix, esto
se debié a que el proyecto de Carranza trataba muy dificientemente la
cuestién de la tierra; por tal motivo, se esperaba presentar un articulo
27 al Congreso “con toda amplitud indispensable para dar satisfaccién
al problema mds vasto y mis trascendentc que tenia enfrente la revolu-
cion en aquellos momentos condensada y representada por el Congreso
de Querétaro”.'® Sin embargo, nosotros nos inclinamos a pensar que
Ia preocupacién principal del Congreso consistia en hacer confluir, junto
a la lucha de los campesinos por la tierra, los diversos intereses, proyec-
tos y aspiraciones de las diferentes fuerzas sociales y militares presentes
en el Congreso en torno a la solucidn de la cuestion agraria. Segura-
mente Carranza y sus asesores pensaron que dejar esta “cuestién tan
importante” al libre juego de las ideas podria resultar sumamente ries-
goso. Por eso, el camino era formular un nueve proyecto de articulo 27
y como la Comisién de Estudios Constitucienales era presidida por
Francisco J. Mugica, estaba muy ocupada en la formulacion y discusion
de otros articulos constitucionales. Ef procedimiento que se signio para
tormularlo fue €l mismo utilizado en la elaboracién del articulo 123; es
decir, se constituyé un petit comité integrado por los mismos miembros
que habian participado en la elaboracidn y redaccion del articulo 125:
¢l licenciado José N. Macias, el licenciado José¢ I. Lugo, el licenciado

15 Aguilar Camin, Héctor, La frontera ndmada: Sonora v la Revolucidn mexicana,
2a, ed., México, Siglo XXI Editoxcs, 1979, p. 434,
16 Rouaix, Pastor, op. cit, nota 10, p. 128,
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Rafael L. de los Rios y el ingeniero Pastor Rouaix que lo presidia; a
ellos se agrego, a instancias de don Luis Cabrera, el licenciado don An-
drés Molina Enriquez, quien se convertiria en la pieza clave de la
nueva férmula juridica del articulo 27 constitucional.

Para entrar a la discusién se encargé a Molina Enriquez la formula-
cién de un proyecto, mismo que fue rechazado porque segin las apre-
ciaciones de Rouaix era “algo semejante a una tesis juridica con ideas
totalmente distintas de las que debian figurar en el articulo 27 y redac-
tadas en una terminologia inapropiada para su objeto”.” En tal senti-
do, el petit comité se vio precisado a formular un “bosquejo” en el cual
se establecieron “las bases preliminares” sobre las que deberia discutirse
el articulo 27. Ese “bosquejo” conformé el esquema bésico al que se
fueron integrando las opiniones y tesis de los diputados constituyentes
y personas interesadas que concurrieron a las reuniones con el propo-
sito de encontrar una solucién constitucional al problema de la tierra.:s

La nueva propuesta de articulo 27 constitucional fue presentada a la
Comision de Asuntos Constitucionales, la cual le hizo algunas modifi-
caciones presentando el dictamen al Congreso para su discusién el 29
de enero de 1917. Ese mismo dia el Congreso aprobé el nuevo articulo
27 constitucional por unanimidad pricticamente sin mayor discusién,?

La redaccién final del nuevo articulo por la premura de tiempo con
la que fue realizada no resulto lo mejor ordenada posible; pero, respecto
a lo fundamental, a su contenido y a sus funciones, la enorme visién del
licenciado Andrés Molina Enriquez sobre la cuestién agraria, fruto de

17 Idem, p. 130.

18 “Los diputades que con toda constancia concurrieron a las juntas y que
mis contribuyeron con sus luces y su experiencia para la formacién del articulo 27,
fueron: El Ing. Julidn Adame, de Zacatecas, que fue el que mds entusiasmo manifes-
taba para llevar a cabo este trabajo; los diputados poblancs Cor. Porfirie del Casti-
llo y Lic. David Pastrana Jaimes; los duranguefios, Lic. Alberto Terrones Benitez,
Antonio Gutiérrez, Silvestre Dorador y Jesus de la Torre; los militares Pedro
A. Chapa, Jos¢ Alvarez y Samuel de los Santos, el Ing. Federico E, Ibarra, el Lic.
Rafacl Maviinez de Escobar vy los Sres. Rubén Marti, Enrique A. Enriquez y Dionisio
Zavala que fucron los que firmaron la iniciative; ademds concurvieron con empeiio
a las juntas y aportaron sus conocimientos en las discusiones, el Gral. Heriberto
Jara, el Ing. Victor Géngora, jorge Ven Versen, el Gral. Candido Aguilar, Nicolds
Cidno y muchos otros mis, pudiendo afirmar que pasaron de cuarenta los diputados
que intcrvinieron en estz obra con sus opiniones, o con la tdcita aprobacién que le
daban con su asistencia, mds o menos asidua.” Idem, p. 134.

12 Respecto al provecto de articulo 27 constitucional presentado por Rouaix; las
modificaciones hechas al mismo por parte de la Comisién de Estudios Constitucionales,
y las innovaciones qus se le hicieron producto de los debates del 29 de enero de
1917, véase el capitulo: “Dictamen y discusién del articulo 277, del libro de Rouaix,
Pastor. op. cit., ncta 10, pp. 155-191.
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tantos afios de estudio como lo habia demostrado en su libro: Los
grandes problemas nacionaics, editado por primera ocasién en 1909, le
dio la consistencia necesaria para encontrar una solucién integral a ese
problema ancestral del pafs. El postulado principal de Los grandes
problemas nacionales, de acvuerdo con la sintesis lograda por Arnaldo
Cordova era el siguiente: “La propicdad de la tierra representa un
interés publico y el Estado debe ejercer sobre ella el mds completo
dominio,” %

Ahora bien, este postulado era notable por la capacidad tedrica y po-
litica que tenia para agarrar y hacer confluir no sélo los intereses encon-
trados entre las diversas fuerzas sociales y militares y tendencias politicas
que se encontraban representadas en ¢l Congreso de Querétaro, sino
también porque tomaba como problemas sociales las demandas primor-
diales de las fuerzas derrotadas, zapatistas y villistas, como problemas
que afectaban directamente los intereses generales de la “nacion”.

En tal sentido, el articulo 27 en el primer parrafo formulé: “La pro-
piedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de los limites del
territorio macional, corresponde originalmente a la nacién, la cual ha
tenido y tiene el derecho de transmitir el deminio de ellas a los par-
ticulares, constituyendo la propiedad privada.” Con esta {érmula se res-
titufa a favor de la “nacién” la propiedad de tierras y aguas, y como
veremos mds adelante también la propiedad del subsuelo; no se desco-
nocia la propiedad privada, pero ésta no se constitufa por si misma, sino
por el derecho de la nacién para transmitir €} dominio de su propiedad
a los particulares. No cabe la menor duda, el primer pdrrafo constituyo
la piedra angular del nuevo articulo 27 constitucional. Con arreglo a las
apreciaciones del ingeniero Rouaix, el propésito fundamental que te-
nian los diputados de Querétaro, “interpretando ¢l sentimiento undnime
de los revolucionarios, era el de que en la legislacién mexicana quedara
establecido como principio basico, sélido e inalterable que sobre los de-
rechos individuales a la propiedad, estuvieran los dercchos superiore
de la sociedad, representados por el Estado, para regular su reparticion,
Su uso y su conscrvacion”,?t

Par ello, ¢l piarrafo primero da la impresidn de tener una funcién
bien definida; ésta consistirfa en modificar radicalmente la concepeidn
liberal que sobre el derecho de propiedad individual se habfa venido
incorporando en nuestro derecho constitucional en el siglo XIX princi-

20 Cordova, Arnaldo, “El pensamiento social y politico de Andrés Molina Enri-
quez”, ¢it.,, nota I, p. 59.
21 Rovaix, Pastor, op. cit, nota 10, p. 135
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palmente en la Constitucién de 1857 —la cual no pudo evitar la in-
tfluencia de la teoria liberal clisica; y, por ende, antepuso el derecho
dc propiedad privada antes y por encima de los derechos gencrales de
la nacion— por otra concepcion en la cual los derechos generales de la
sociedad estuvieron antes y por encima de los derechos de los propieta-
rios privados.2? La f6rmula parece sencilla: bastaria colocar en un caso
ul propietario individual como sujeto y a la sociedad como predicado
y viceversa; sin embargo, sus efectos sociales y politicos son muchoe mds
complejos y trascendentales; pues, en el primer caso, el individuo antes
y por encima de la sociedad, el Estado y su legitimo representante, el
gobierno federal, se encargarian sélo de asegurar y proteger los derechos
de propiedad privada individual; mientras en el otro caso, la sociedad
antes y por encima de la propiedad individual, el Estado y su represen-
tante, tendrian la obligacién legal de velar por los intereses generales y
globales de la sociedad.

En realidad, trastocar los términos sociedad e individuo, fue lo que
hizo Rouaix en la interpretacién del pirrafo primero que transcribimos
lineas arriba; sin embargo, encontrar la férmula no fue ficil, y menos
en una sociedad tan compleja como la mexicana en la que el problema

22 Don Andrés Molina Enriquez en su folleto: El espirity de la Constitucién de
Querétaro, escrito en 1922, cxplicaba ¢sto de Ia siguiente manera: “En el momento
en que fue elaborada la Consttucién de 1837 ... Se crefa... que el derecho de
propiedad privada individual o por la creacién, y transmitido a través de las genera-
ciones sucesivas, era lo que formaba las sociedades humanas: hasta la vida humana
misma, e creia que dependia de ese derecho, y se creia que la negacién de este
tltimo, destrufa por su base la sociedad y que las alteraciones que en ¢l pudieran
hacerse, la perjudicaban. Se daba por consiguiente el derecho dc propiedad, su
origen individual que era antes y que temia que estar por encima de la sociedad...”
Mis adelante en el mismo folleto, Molina, basindose en una concepcién orgdnica
de la sociedad, sin duda influencia del positivismo spenceriano, va a demostrar que
¢n el Congreso Constituyente de Querétaro, imperd el principio de que la sociedad
“debe ser antes y mds que el individuo”. En 1917: “El concepto orginico de las
sociedades estaba ya formado: La nocién de soberania como representatividad de
la voluntad y del poder del conjunto social, estaba ya hecha: la naturaleza del dere-
cho originario de propiedad como derivacién de la existencia social, estaba ya defi-
nida: la necesidad de resolver el conflicto de los derechos de propiedad que a la
sociedad deben corresponder v de los que deben corresponder a los particulares, era
ya manifiesta, Faltaba sélo cncontrar el principio fundamental que pudiera reunir
a Ia vez ¢l reconocimiento de los derechos ya adquiridos para dar sancidn a lo pasado,
y a la prevision de los derechos nuevos susceptibles de ser adquiridos, para dar oca-
sidn a la satisfaccidon de los anhelos que buscan su realizacién en lo porvenir. La
sapientisima legislacion colonial, hizo ficil encontrar el principio buscado. La Cons-
titucién de 1917, hizo el milagro de llenar el abismo que una mala observacién de
los hechos habfa abierto en nuestro pais entre el pasado y ¢l porvenir de nuestras
instituciones, al formular el primer pdrrafo de su articulo 27 En el apéndice,
Molina Enriquez, Andrés, Los grandes problemas nacionales, cit., nota 10, p. 473.
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sccular habia sido y seguia siendo el problema de la tierra, y que ade-
mas, vivia los estragos de una revolucion; en verdad, costo wnucho tra-
bajo llegar a ello, ¢l mérito indiscutible correspondié a Molina Enriquez
—atn a regailadientes de Rouaix—* quien en su apasionado afin de
encontrar el “principio fundamental” que cohesionara los encontrados
intereses en los cuales se debatia el Congreso Constituyente y llegar a
una solucién integral sobre la cuestién agraria, hizo gala de sus enormes
conocimientos de legislacién agraria y su gran capacidad reflexiva en-
contrando en la “sapientisima legislacion colonial” ese “principio fun-
damental” que integraba los diversos aspectos sobre los que giraba el
problema de la derra: este principio lo constituy6 el derecho de rever-
sion que imperé a favor de la Corona espaiiola durante la Colonia, y
en virtud del cual, los reyes espaiioles eran los legitimos propietarios de
tierras y aguas, los cuales concedfan el dominio de ellas a los particula-
res; en tal siluacién juridica, la Corona como propietario primordial
sobre todo el territorio nacional, como duefio absoluto a titulo real de
las tierras y aguas, tenfa lu capacidad juridica para revertir los bienes
concedidos a los particulares y retornarlos al patrimonio real, ya fuera
porque los privados no hubiesen dedicado esos bienes al beneficio co-
min; o bien, por los derechos reales que gozaba sobre todos los bienes
la Corona espaiiola.

Pues bien, el gran mérito de Molina Enriquez, el cual permeé con sus
ideas al Congreso Constituyente, consistié en “restituir” a favor de la
“nacion” los derechos originarios scbre la propiedad de tierras y aguas
(que anteriormente habian pertenecido a la Corona espafola. Con ello

=3 Segiin el ingenicro Pastor Rouaix: “El sefior Molina Enriquez fue uno de los
abogados mexicanos mis eruditos en la legislacidn colonial y mis apegados a la tra-
dicién juridica, por lo que en su discurso expositivo buscd el fundamento de las
disposiciones innovadoras del articulo 27 en el derecho absolute de propiedad que
sc habian atribuido los Reyes de Espafia sobre las tierras, aguas y accesiones de las
colonias, como consecuencia del descubrimiento y conquista de cllas y del origen
divino de su autoridad. Seguramente, si los diputados que formamos el articulo
hubiéramos dispuesto de tiempo bastante para redactar la exposicién, no hubiéramos
tomado como apoyo juridico de nuestras reformas el derecho de conquista, que no
habia sido mds que un despojo en suprema escala y que precisamente, eran sus
cfectos los que tratabaz de arrancar y destruir de la Revolucién popular que repre-
sentdbamos en aquellos momentos; nos hubiera bastado la consideracién de que un
Lstado como yepresentantc, director y organizador del conglomeradeo humano que
forma una nacionalidad, tiene facultades y derechos ingénitos superiores a los que in-
dividualmente pucde tener cada uno de los habitantes y por lo tanto sin el apoyo
artificial de tradiciones injustas, ha tenido y tiene autoridad bastante para imponer
a la propiedad privada ias modalidades, limitaciones y reglamentos que exija la
utilidad social, la que estd muy por encima de los intereses particulares.” Rouaix,
Pastor, ep. cit,, nota 10, p. 143,
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se aclaraba el amplio espectro que cubria el problema de la tierra y
daba la pauta para darle una solucién integral. En efecto, al formular
en el parrafo primero del articulo 27 que “La propiedad de las tierras
v aguas pertenece originariamente a la nacién”, y que sélo ésta “tiene el
derecho de transmitir el dominio de ellas a los particulares constituyen-
do la propiedad privada”, se daba un gran paso en ese sentido, ya que
la “pacién” Unico propietario originario tenia el derecho a impugnar el
Iatifundismo, y por ende, establecer facultades a favor de su represen-
tante legal, el gobierno federal, para arremeter vy fraccionar las grandes
extensiones de tierra de las haciendas porfirianas y poner fin a las ini-
quidades sociales y econdmicas debido a la concentracién de unos cuan-
tos privilegiados en perjuicio del conjunto de la sociedad; en el mismo
sentido, la “nacién” propietaria tenia el derecho primordial para resti-
tuir y dotar de tierras a las comunidades campesinas y, por ello, llevar
a cabo una reforma agraria con alto contenido social, lo cual constitufa
la aspiracién historica del levantamiento de las masas campesinas en la
Revolucién, pero también abria la puerta para establecer un sistema
agricola basado en la pequeifia prepiedad, principal aspiracién econd-
mica de las clases medias nortefias, y de un gran nimero de dirigentes
del ala izquierda del constitucionalismo; y, es mds, la “nacién” propie-
taria podia dejar sin tocar hasta ciertas haciendas por considerar que
eran necesarias para el interés publico, que era una de las grandes aspi-
raciones de Carranza. Asimismo, la “nacion” propictaria en interés de
la sociedad, y con el fin de golpear los intereses de los inversionistas €x-
tranjeros y de los monopolios extranjeros, “restituia” a su favor el do-
minio sobre todos los elementos del subsuelo, comprendiendo minerales
e hidrocarburos.

Ahora bien, en virtud de que la “nacién” es una “entidad abstracta”,
el Constituyente tenia que definir con precisién el organismo juridico-
politico que tenfa que asumir las facultades que sobre el territorio tenia
el monarca. En tal sentido, el Constituyente tenia bien claro que ese or-
ganismo era el Estado —ese mismo Estado que el constitucionalismo
como movimiento triunfador en la revolucidén estaba reorganizando, y
en los momentos de los debates en el Congreso, buscaba legitimarlo
y sancionarlo por medio de una Constitucién— y su organismo juridico-
politico por antonomasia, el gobierno federal. De tal manera, el gobier-
no federal se constituyd en la fuerza politica y juridica efectiva del ar-
ticulo 27 constitucional. En efecto, el pdrrafo tercero del mencionado
articulo expresaba: “Ja Nacién tendra en todo tiempo el derecho de im-
poner a la propiedad privada las modalidades que dicte el interés publi-
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co, asi como el de regular el aprovechamientt de los elementos naturales
susceptibles de apropiacion.” A partir de esta disposicion el gobierno
federal quedaba facultado para emprender la reforma agraria en todos
los dmbitos: fraccionar los latifundios con el fin de desarrollar la pe-
queiia propiedad agricola y crear nuevos centros de poblacion agricola;
asi como dotar de tierras a los pueblos, rancherfas y comunidades que
carecieran de ellas (parrafo III); o bien la restitucién de “tierras, bos-
ques y aguas’ de las corporaciones de poblacién (pdrrafo IX); ademds,
se faculta al Congreso de la Unidn y a las legislaturas de los estados
para llevar a cabo el fraccionamiento de las grandes propiedades y fijar
las bases para el tamafio maximo permisible de la propiedad de las tie-
rras (parrafo XI); y se establece que todas las tierras expropiadas con
¢l fin de conformar comunidades agricolas serian pagadas con base en el
valor fiscal declarado y el propietario quedaba obligado a aceptar como
forma de pago de diversas anualidades durante veinte afios por lo menos
(fracciones a, b, ¢, d, e, del parrafo XI); ademis, se instituia el “dominio
directo de la mnacién”, el cual serfa “inalienable e imprescriptible”, y
s6lo “el gobierno federal” podria hacer concesiones a “los particulares
o sociedades civiles o comerciales constituidas conforme a las leyes mexi-
canas”, respecto a: “...todos los minerales o substancias que en vetas,
mantos, masas o yacimientos constituyen depésitos” del subsuelo, inclu-
yendo “el petréleo y todos los carburos de hidrégenos sélidos, liquidos
o gaseosos” (parrafo VI); y “...las aguas de los mares”, de las lagunas,
rios, arroyos o barrancos (parrafo V).

Asimismo, el articulo 27, en el pdrrato VII, en sus diferentes incisos,
establecié las bases para determinar quiénes tenfan capacidad para ad-
quirir el dominio de las tierras y aguas: sélo los mexicanos por naci-
miento o por naturalizacién y los extranjeros siempre y cuando compa-
recieran ante el Ministerio de Relaciones Exteriores e indicaran que
para efectos de poseer propiedades se consideraban mexicanos y por lo
tanto no invocarian la proteccidn de sus gobiernos en lo que se refiere a
dichos bienes, bajo la pena de confiscacién en beneficio de la nacién en
caso de faltar el convenio (incise I); se declaraba la incapacidad de las
asociaciones religiosas denominadas iglesias para adquirir, poseer o ad-
ministrar bienes raices, ni capitales impuestos sobre de ellas (leyes de
reforma); se agregd que los bienes que tuviesen en ese entonces directa-
mente o por interpésita persona, entrarian al dominio de la nacién con-
cediéndose accién popular para su denuncia y estableciendo la presun-
cién como prueba suficiente para fundar la denuncia (inciso II); se
expresa que las instituciones de beneficencia podrin adquirir bienes
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raices pero sélo los indispensables para su objeto, y que, en ningun caso
podridn estar bajo el patronato, direccién o administracién, cargo o vi-
gilancia de corporaciones o instituciones religiosas (inciso 1II, proyecto
de Carranza para contener la “burla” y los “abusos” del clero); se prohi-
be a las "sociedades comerciales por acciones” para “adquirir, poseer
o administrar fincas rusticas”, con exclusién de las dedicadas a su objeto
(inciso IV); se faculta a los bancos, debidamente acreditados para im-
poner ‘“capitales impuestos sobre propiedades urbanas o rusticas”; pero
se les prohibe tener propiedades o administrar bienes raices mis que las
enteramente necesarias para su objeto directo (inciso V); se reconoce la
“capacidad para disfrutar en corntin las tierras, bosques y aguas” a todas
las corporaciones de poblaciones que guarden el estado comunal (inciso
VI); se prohibe a todas las demils corporaciones civiles para tener en pro-
piedad bienes raices o capitales impuestos sobre de ellos. Los gobiernos
federales, estatales o municipales podrin poseer bienes raices necesarios
para servicios piublicos (inciso VII). El instrumento juridico-administra-
tivo del cual puede hacer uso el Estado para afectar las propiedades
serian la “expropiacién” y ésta sélo podria hacerse por causas de utili-
dad publica y mediante indemnizacién (parrafo II).

Este era pues el nuevo articulo 27 constitucional, el cual era radical-
mente diferente, en su “espiritu”, objetivos y funciones, al que habia
presentado en su proyecto de Constitucién el primer jefe. En efecto,
en el nuevo articulo (a diferencia del que habia presentado Carranza
para su discusion) se hacian confluir los diversos intereses socizles, poli-
ticos, econdmicos y militares que se habian venido conformando antes y
durante la Revolucidn sobre la cuestion agraria. En su redaccidn final
se puede observar que tiene el mérito de hacer converger los diversos
intereses y aspiraciones de las fuerzas sociales y militares que se encon-
traban representadas al interior del Congreso Constituyente; pero no
solamente eso, sino que también incluye la gran aspiracién histérica de
las masas campesinas de posesién de la tierra al imponer al Estado como
obligacién constitucional la reforma agraria.

En lo referente a su concepcion teérica, el derecho de reversién colo-
nial trasmutado en la “nacién” al restituir a su favor la propiedad ori-
ginaria de tierras, bosques, aguas y los recursos del subsuelo, impedia
que la soluci6n al problema agrario se expresara en la libre correlacién
de fuerzas entre los diversos actores sociales interesados en ello. Por el
contrario, estaba en la conciencia de los diputados constituyentes posi-
blemente influenciados por las ideas de Molina Enriquez que con el fin
de no volver a los afiejos problemas que planteaban la tierra y los recur-
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sos naturales era necesario darle una “solucién integral”. La base y el
fundamento de esa “solucidn integral” consistié en que por encima de
cualquier proyecto de grupo o de faccidn y de cualquier interés particu-
lar se imponian los intereses de la “nacién’ como propietaria original,
de la cual se derivarfan todas las demds propiedades. Con ello, se bus-
caba para el Congreso aniquilar para siempre la concepcién liberal de
Ia propiedad que tanto dafio econémico y politico habia gencrado a I
“nacion’ durante el Portiriato.

Sin embargo, en la medida en que la “nacion” es una “entidad abs-
tracta”, el organismo politico-administrative encargado de ejecutar las
acciones encaminadas a la reorganizacién del territorio seria el Estado
—ese mismo Estado que se trataba de reorganizar con las fuerzas sociales
y militares triunfantes en la Revolucién y que en esos momentos se pre-
tendia legitimar y sancionar por medio de una Constitucidon— y su orga-
nismo politico fundamental, en €] cual todos los constituyentes estaban
de acuerdo que habia que fortalecer, el Poder Ejecutivo representado
por el gobierno federal. Por ello, en ¢l mismo articulo 27 constitucio-
nal se establecen los fundamentos para que el gobierno federal como
representante legitimo de la “nacidén” intervenga con capacidad politica
y econémica en la solucién de los problemas de la tierra y en la reorga-
nizacién del territorio y sus recursos en todos sus niveles.

En tal sentido, la fuerza juridica bésica del articulo 27 se instituyd en
el gobierno federal. La tnica limitacién era que su accionar no podia
ir nunca mas alli de lo que el mismo articulo 27 consignaba y, por
ende, nunca podrfa actuar en perjuicio de la “nacién” en su conjunto.
Y es que, de acuerdo a la vision del Constituyente, el gobierno federal
como representante legitimo de la “nacién” era el unico organismo ca-
pacitado para asumir, en beneficio del interés pt’lb]ico, Ias enormes facul-
tades que sobre el territorio habfa gozado el monarca. Este era €l enorme
insirumento juridico legado por los constituyentes para resolver los pro-
blemas ancestrales sobre la tierra y el subsuelo. Corresponderda a los
proximos actores politicos hacer un buen o un mal uso de €l en benefi-
cio de la “nacién”.
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