EL PROCURADOR GENERAL
DR. GUSTAVO BUENDIA JACOME

(DICIEMBRE DE 1937 — FEBRERO DE 1939)

HOJA DE VIDA

Lugar y fecha de nacimiento
Quito, 24 de mayo de 1897.
Instruccion

Secundaria en el Colegio Nacional Mejia. Estudios supe-
riores en la Universidad Central. Investidura de Abogado
ante la Corte Suprema, el 10 de enero de 1925.

Docencia

Profesor de Derecho Romano y de Derecho Penal en la
Facultad de Jurisprudencia de la Universidad Central (1925-
1953). Decano de la Facultad de Jurisprudencia de la
Universidad Central (1930-1935).

Funciones y cargos

Concejal del Municipio de Quito (1927). Consejero de
Estado (1935). Procurador General de la Nacién (de diciembre
de 1937 a febrero de 1939). Diputado a la Asamblea Nacional de
1944-1945. Juez parroquial. En el &mbito privado fue abogado
de la fabrica La Internacional y redactor del diario EI Comercio.

Publicaciones

“Las Transformaciones del Derecho Penal”, “El Servicio
Militar Obligatorio”, “De los Contratos sometidos a la juris-
diccion de la Policia”, “Programa de Derecho Romano”,
“Reorganizacion del Poder Judicial”, “Salutacién a Cuenca’,
“Supuesta inconstitucionalidad del Art. 68 del Cddigo Penal”,
“¢Subsiste la Sociedad conyugal en ese intervalo?”. “El Asunto
Scotoni”, Talleres Graficos de Educacién, Quito, 1938.
Publico articulos en varias revistas juridicas y periodicos.
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SUS ACCIONES COMO PROCURADOR

ue designado Procurador General de la Nacion por el gobierno del General Alberto
Enriquez Gallo, el 31 de diciembre de 1937, mediante Decreto Supremo N° 135, publica-
do el 4 de enero de 1938. Permanecio en el cargo hasta el 28 de febrero de 1939.

El doctor Buendia era un destacado pensador de ideas socialistas y un jurista de prestigio, pese
a su juventud. Se habia desempefiado como abogado en libre ejercicio y profesor de la Universidad
Central del Ecuador, en donde colaboraba regularmente con la Revista “Anales de la Universidad
Central”, 6rgano en el que se publicaron algunos importantes estudios suyos sobre la legislacion
social ecuatoriana.

La llegada del doctor Buendia a la Procuraduria General de la Nacion se correspondi6 plenamente
con las preocupaciones sociales que inspiraban al Gobierno del General Enriquez Gallo y que lo
llevaron finalmente a la expedicién del afamado “Cédigo del Trabajo” ecuatoriano, que se constituyo
en un referente fundamental de la Legislacion Social de nuestro pais e incluso de América Latina.

Con todo, el doctor Buendia, seglin sus propias declaraciones, vacilo “antes de aceptar la amable insin-
uacion del sefior Jefe Supremo, hecha el 31 de diciembre del afio proximo pasado”. Y esa vacilacion se debid quiza al
hecho de que la Procuraduria General de la Nacion encargada de asuntos de notable interés nacional,
se encontraba enfrentada, desde inicios del gobierno militar del General Enriquez, a la tarea de efec-
tuar una completa revision de ciertos contratos publicos que no cumplian con los mandatos legales exis-
tentes, ni satisfacian las aspiraciones nacionales. Empero, superando las limitaciones impuestas por su
vida familiar, el doctor Buendia se lanz0 a la tarea de respaldar al general Enriquez en su tarea de mo-
ralizacion nacional, impulso al desarrollo del pais y reestructuracion juridica del Estado.

Uno de los primeros asuntos sometidos al analisis juridico del doctor Buendia fue el estudio del
contrato celebrado por el Gobierno del Ecuador con la Empresa Scotoni, para la construccion del
ferrocarril Ibarra-San Lorenzo. Este era un asunto muy controvertido, puesto que los empresarios y su
reducido circulo de amigos sostenian las bondades de ésta, mientras que la opinién publica, especial-
mente en las provincias del Norte del pais, criticaba acremente los malos manejos de los empresarios y

exigia un intervencion rectificadora por parte del Estado. Ello
determiné que el Jefe de Estado, general Alberto Enriquez Gallo,
y los altos personeros de su nacionalista Gobierno, se empefiaran
en conocer las interioridades del problema, para aplicar solu-
ciones. Y fue en este marco politico que aquel Gobierno solicitd
la colaboracidn del doctor Buendia como Procurador General de
la Nacion, habida cuenta tanto de su sapiencia juridica como de
su patriotismo.

La verdad es que este asunto habia llegado a ponerse en el
mayor grado de acaloramiento. EI Gobierno Supremo, indig-
nado con los abusos e incumplimientos de la empresa, habia de-
cretado la resolucion del contrato y la empresa, por su parte,
acusaba que tal declaratoria era unilateral y la perjudicaba
gravemente, por lo que amenazaba con recurrir ante el Tribunal
Internacional de Justicia de La Haya.

En su detallado estudio del asunto, expuesto al Gobiernoy al
pais el 26 de enero de 1938, el Procurador Buendia analizé los
intentos de arreglo directo que habian efectuado las partes, a
partir de una propuesta de los empresarios y un proyecto de la
Contraloria General de la Nacion, aprobado con ligeras obser-
vaciones por el Procurador General anterior, doctor Benjamin
Teran Coronel. Sefialaba que este plan de arreglo amistoso, que

Decreto del nombramiento del Dr. Gustavo Buendia como
Procurador General del Estado.
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contemplaba el nombramiento de un Tribunal Arbitral, fracaso y el asunto pasé a manos de la Jefatura
Suprema del pais, que le habfa encargado, por oficio N° 6, de 5 de enero de 1938, el estudio de la
cuestion y la emision de una opinion juridica sobre el particular. Y expuso luego el método y espiritu
con que habia abordado el anélisis de la cuestion:

“Vi. desde el primer momento que no era posible, para emitir un parecer firme, que me redujera en mi informe tan sélo
a la reducida cuestion consultada y que, para satisfacer la justa ansiedad nacional y que la opinion piblica tenga un
concepto completo, como para dar la pauta que necesita el Gobierno, era indispensable el estudio integral del contrato, con
sus antecedentes y consecuencias.”

Seria muy dilatado resumir la larga historia contractual que incluy6 el Procurador Buendia en su
dictamen, por lo que preferimos ir directamente a dos partes del mismo que merecen particular
interés: una, su opinion juridica sobre el Decreto Supremo de resolucién del contrato, dictado por el
Jefe Supremo General Enriquez, que busc6 poner fin a un contrato viciado y a una obra ruinosa y
mal ejecutada, actuando en defensa de los intereses nacionales; y otra, sus conclusiones sobre las
proyecciones del “Caso Scotoni” en el ambito penal.

En cuanto a la primera parte, esto es, la Resolucion de Contrato decretada por el Gobierno
Nacional, su opinion juridica se expresd en estos términos:

“Las palabras empleadas en el Decreto Supremo: “Resuglvase el contrato suscrito por el Gobierno del Ecuador y la
Empresa Scotoni...” han despertado un revuelo en la opinién pablica que se ha dividido respecto de la cuestion de derecho, en
dos bandos. El uno que sostiene la procedencia de la Resolucion, dictada por el Gobierno y el otro que la impugna.

La tesis de los impugnadores es muy facil y sencilla. Se colocan en el trillado campo del Cédigo Civil, y dicen, més o
menos, lo siguiente. “Todo contrato legalmente celebrado es una ley para los contratantes, y no puede ser invalidado sino por
su consentimiento mutuo o por causas legales” (articulo 1535 del Cadigo Civil). Ademas, agregan, para que en ausencia del
consentimiento mutuo, se verifique la resolucion por causas legales, es necesario la declaratoria judicial que se pronuncie a
virtud del ejercicio de la accion resolutoria contemplada en el articulo 1479 del mismo Cédigo. La resolucion unilateral, por

Un inteligente estudio del Dr. Gustavo Buendia, publicado en la
prestigiosa revista Anales de la Universidad Central.
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mas razones que haya —dicen los impugnadores-, significaria un absurdo
juridico, porque a ninguna de las partes seria posible reconacerle este derecho;
pues equivaldria a darle la facultad de que se haga justicia por si misma.”
Rebatiendo esos argumentos, el Procurador sostuvo que la
frase “Resuélvase ¢l contrato, etc.....", contenida en el Decreto
Supremo, en realidad fue una declaratoria de terminacion del
contrato, para lo que habia el consentimiento tacito de la
Empresa, desde el momento que designd sus peritos para el

examen de la obra. Agregd en respaldo de su opinion:

“Si dos contratantes hacen radicar la discusin, antes del nombramiento de
peritos, especialmente en la mala ejecucion de la obra que se ha encargado, la
cuestion controvertida es esencialmente técnica.  Obsérvese bien. No se trata
tanto del simple incumplimiento del contrato, que por si solo daria derecho a
pedir la resolucion, sino de la mala gjecucion, primordialmente. El uno dice, la
obra es un desastre, la obra esta ejecutndose pésimamente; yo no puedo con-
venir en que contintie realizandose la obra en esas condiciones. El otro replica:
yo estoy ejecutando la obra de acuerdo con lo pactado. ES una cuestion esen-
cialmente técnica, cuya decision la Ley somete al examen pericial. De ventilarse
una cuestion de esta naturaleza ante el Poder Judicial, el dictamen de los peri-
tos serfa la base de la sentencia... Ahora bien, si las partes, antes que diri-
girse al juez, prefieren nombrar peritos, por no tratarse de una cuestion
propiamente de derecho, sino técnica, es incuestionable que renunciaron a la
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accion judicial, porque de antemano manifestaron su adhesion, en el sentido de la
I6gica conclusion a que se llegare del informe. Continuaba el contrato si los peri-
tos decian que la obra esta bien hecha. Terminaba el contrato, si los peritos decian
que esta mal hecha. Renunciaron la accion judicial para colocar la cuestion en
el terreno técnico. ... Y a raiz de la presentacion del informe, el contrato quedo,
ipso facto, desbaratado, destruido, sin necesidad del Decreto Supremo, y sin
necesidad de declaratoria expresa de las partes, ni de declaratoria judicial.”

Respecto de la segunda parte mencionada, es decir, de las pro-
yecciones penales que alcanzaba el “Caso Scotoni”, tiene un interés
particularisimo para la Historia del Ecuador y, en especial, para esta
Historia de la Procuraduria General del Estado, por cuanto fue la
primera vez que esta entidad pUblica establecio una abierta respon-
sabilidad gubernamental en un atraco a los fondos publicos, y lo hizo
identificando a los atracadores y sus complices, lo que constituyd, sin
duda alguna, un acto supremo de valor personal y patriotismo por
parte del Procurador Gustavo Buendia. La conclusién expuesta por el
Procurador fue la siguiente: “Es incuestionable que la contratacion se hizo
como un resultado de la confabulacion entre los Empresarios suizos y ciertos
elementos del Gobierno del sefior Paez. A esta conclusion hemos llegado por
encontrar hechos que establecen presunciones de las que el Cédigo Civi, llama
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graves, precisas y concordantes.”

Entre los hechos probatorios de esa confabulacion, Buendia

sefialaba los siguientes:

1.

Que la contratacion primitiva, aceptada por
los sefiores Scotoni, se debia perfeccionar
por treinta y ocho millones de sucres, pero
gue inusitadamente y a Ultima hora se inclu-
y6 una modificacion, por la cual el Ecuador
aceptaba pagar intereses y comisién sobre
capitales todavia no invertidos, resultando
un monto total a pagar de sesenta y cuatro
millones de sucres.

Que esa modificacion fue introducida por
funcionarios gubernamentales y que, segln
las indagaciones de la Procuraduria General,
fue un recargo de ultima hora.

3. Que la obra, segun los célculos de los peritos,

48,

podia realizarse por veinticinco millones de
sucres, lo que dejaba un margen de ganancia
legitima de trece millones de sucres para los
empresarios, quienes, ademas, tenian una serie
de beneficios y privilegios que excedian a todo
célculo pecuniario.

Que el Decreto Supremo que autoriz6 la con-
tratacion hablaba de que el proyecto de los

Dade en el Palscio Maciogal, &5 Q'u_lhp,, a G de di=
membre da 1937,
(L) Gral, G, A, Enriguesz

Decreto Supremo que declara caducado el contrato con la
empresa Scotoni.

sefiores Scotoni “satisfacia los intereses nacio-
nales, sobre todo por su solvencia técnica y
economica’, pero que en realidad no existia
ninguna prueba de tal solvencia. Que, por el
contrario, habia constancia de que el gobierno
suizo les neg6 el apoyo que solicitaban para la
contratacion y que dos diplomaticos europeos
se acercaron al Gobierno de Paez, por separa-
do, “para informarle que el crédito de los
sefiores Scotoni, en Europa, no era saneado.”

. Que los empresarios habian recibido del

Gobierno nacional més de dos millones de
sucres, pero que no habian invertido en mas
de un afio ni la mitad de esa suma y no
contaban con ningun capital propio, aunque
la contratacion se hizo sobre la base de un
poder econdémico imaginario, pues aparecian
como millonarios.

. Que tampoco habia pruebas de su solvencia

técnica, sino, por el contrario, de una total
carencia de ella.

6. Que para esta contratacion se prescindio



absolutamente de la opinion de la Direccion ~ 12. Que el contrato imponia al Ministro de Obras

de Obras Piblicas, departamento encargado Publicas el deber de cerciorarse de las inversio-
de todas las contrataciones de este género. nes, para ordenar los pagos de los dividendos,
7. Que también se prescindié de la garantia, pero que no pudo cumplir con tal fin, puesto
requisito legal indispensable y precaucion que los organismos cuya creacion se previd en
que habria salvado los intereses nacionales. el contrato ni siquiera llegaron a establecerse.
8. Que las fechas de oficios, minutas, escrituras Que, pese a ello, las drdenes de pago habian
y otros mostraban una precipitacion injusti- sido expedidas con toda regularidad.
ficada en las gestiones llevadas a cabo parala  13. Que el fraude se comprobaba porque las inver-
negociacion, al punto que ningln otro con- siones, segin comprobacion pericial, ascen-
trato de tanta magnitud se habia conseguido dian a ochocientos diez mil sucres, mientras
firmar en tan corto tiempo que las entregas de dinero hechas por el
9. Que todo este manejo fraudulento era constitu- Gobierno ascendian a dos millones de sucres.
tivo del delito de estafa, pues la obtencion del ~ 14. Que requerida la Empresa por la Contra-
contrato fue indudablemente el resultado “de una loria, para que presentase la contabilidad,
combinacion habilmente preparada de antemano”. ésta no habia sido exhibida. Y que los
10. Que, igualmente, en la ejecucion de la obra apuntes presentados contenian compro-
habia un fraude palmario, que se habia con- bantes duplicados y otras irregularidades
sumado aprovechando que en el contrato propias del incorrecto manejo de fondos.
no se establecid fiscalizacion alguna, ni de  15. Que se habia comprobado también el abulta-
la inversion de los fondos, ni de la ejecu- miento intencional de las planillas de gasto y
cion de la obra en la parte técnica. la alteracion de precios de los implementos y
11. Que el Ministerio de Obras Publicas nunca maquinarias que se mandaban de Europa, con
llegé a nombrar los dos ingenieros que debian lo que se inflaban las inversiones, para justifi-
efectuar la inspeccion permanente de la obra, ni car la orden de pago del respectivo dividendo.
cumplié con el deber de crear la Intervencion ~ 16. Que el fraude que denunciaba estaba calificado
Fiscal, para la supervigilancia de las operacio- como abuso de confianza y se lo castigaba de

nes administrativas y econdmicas.

Portada del memorable dictamen del Procurador

Buendia sobre el contrato del Estado con la empresa

Scotoni.
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acuerdo con el articulo 459 del Cédigo Penal.

Por todo lo expuesto, el Procurador concluia afirmando:

“El contrato en si, por su origen oscuro, conseguido entre sombras, precipitaciones y
maniobras, no merece, desde el punto de vista ético, ningln respeto, y habria sido lo mas
clamoroso para los intereses nacionales, que se lo mantenga y que subsista, por el mero hecho
de ser un contrato, como si la Nacion y sus vitales aspiraciones se pudiesen poner al
nivel de los mezquinos intereses particulares.

Se ha jugado, sefior Jefe Supremo, y sefiores Ministros, con el Poder. Se ha jugado con
la suerte de la Patria. Se ha engafiado vilmente a los pueblos, despertando en ellos la ilusion
de ver en el corto plazo de tres afios, realizado su suefio dorado, su aspiracion maxima y su
mas justo y codiciado anhelo. Hasta ¢l plazo, pugs, prefijado en el contrato, contribuy6 a la
estafa, que fue un factor habilmente explotado, para cerrar la negociacién. El entusiasmo
patridtico cundi por todas partes, ante la posibilidad de ver realizada la obra en tan breve
tiempo. Desde el punto de vista técnico, honradamente, no se podia estipular ese plazo, si se
mide con clara conciencia a los elementos de que disponian los Empresarios. Para ejecutar
una obra que, en su totalidad, tiene ciento setenta kilémetros de longitud, y que cuesta algo
mas de veinticinco millones de sucres, en tres afios y tres meses, se habria necesitado que los
Empresarios construyeran en el primer afio, algo més de cincuenta y cinco kilémetros, y que
invirtieran, por lo menos, acho millones de sucres anuales. Mientras tanto se han construido
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Reunion de intelectuales ecuatorianos, hacia 1950.
Adelante, Humberto Garcia Ortiz, Gustavo Buendia
Jécome, Benjamin Carrion. Atrés, segundo desde la
izquierda, Jorge Enrique Adoum. (Foto: AHBCE).

diez kilémetros incompletos, sin solucidn de continuidad y
han invertido ochocientos diez mil sucres. ..

Esos diez kilometros cuestan a la Nacién mas de dos
millones de sucres, y cerca de dos afios de tiempo perdido
desde que se celebrd el contrato. Diez kilometros que pro-
hablemente habra que abandonarlos, si nos sometemos al
criterio del Departamento de Obras Publicas, o habra que
rectificarlos fundamentalmente.

Para terminar estos cargos, debo agregar que para
formularlos, no me han guiado ni prejuicios, ni enconos.
Aln mas, soy el primero en lamentar estos hechos, (pues)
duele al sentimiento patriotico el revelar tantas miserias, y
es preciso hacerlo, porque imperativamente lo impone el
patriotismo.

Ojala, con este fracaso, venga la sabia leccion de la
experiencia, y se convenza el pais de que, en el progreso,
no es posible dar saltos; que la obra de la prosperidad
nacional, tenemos que hacerla nosotros mismos, con nues-
tros propios esfuerzos y siempre mediante procedimientos
limpios, que son los Gnicos que conducen al feliz éxito.”

En las conclusiones finales de su dictamen, el Procurador Buendia recomendaba al Gobierno

Nacional tomar las siguientes medidas:

12 Cobrar a los empresarios Scotoni el saldo no
invertido del aporte gubernamental, por la
via ejecutiva y tomar, respecto de los bienes
propios de ellos, las medidas precautorias
que establecia la Ley, tales como prohibicio-
nes de enajenar, secuestro, retencion, etc.

2%, Declarar bienes de propiedad del Estado la
obra del ferrocarril, sus dependencias, imple-
mentos, maquinarias, herramientas, etc., “por
ser éste quien, en realidad, los adquirio para sf, con su
dinero” y disponer que el Departamento de
Obras Publicas y la Contraloria continuasen
entregando por inventario todas las existencias,
a los respectivos directores del Ferrocarril, en
las secciones de Imbabura y Esmeraldas.

3% Manejar directamente la ejecucion de la
obra, asignandola rentas suficientes y asegu-
rando su realizacién, en las condiciones mas
convenientes para los intereses nacionales.

Para ello sugeria la formulacion de un
Proyecto emergente, del que se podria
encargar la Procuraduria General de la
Nacidn, en asocio con el Comité Patriético
de las provincias de Pichincha, Esmeraldas,
Carchi e Imbabura, Comité que funcionaba
en la Capital y cuyas ideas y sentimientos
patriéticos eran muy ostensibles.

48, Que, “como aparecian graves presunciones de haber-
se obtenido el contrato como resultado de una confabu-
lacion o estafa entre ciertos elementos del Gobierno del
sefior Paez y los empresarios suizos; y que habia exis-
tido fraude en la ejecucion de la obra y en el mangjo de
sus fondos”, la Procuraduria se encargaria, por
medio de los Agentes Fiscales de la Provincia
de Pichincha, de excitar a los jueces competen-
tes, a fin de que procedan al enjuiciamiento
criminal para el descubrimiento y castigo de
autores y complices de dichas infracciones.

El estudio juridico de este caso y su consecuente dictamen ocuparon la mayor parte del tiempo
que permanecio el doctor Buendia en la Procuraduria General de la Nacidn, pero sin duda consti-
tuyen un destacado ejemplo de responsabilidad, hombria de bien y patriotismo.





