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INSTITUTO COSTARRICENSE DE ELECTRICIDAD
Estimado señor:

Asunto:
Informe DFOE-SAF-02-2006 “Informe del estudio Especial Realizado por esta Contraloría General, sobre las importaciones temporales efectuadas por el Instituto Costarricense de Electricidad, amparadas al contrato de arrendamiento del equipo con opción de compra, más los servicios y componentes asociados, para que el ICE brinde 400.000 soluciones integrales telefónicas inalámbricas”.
1)
INTRODUCCIÓN.
El presente informe corresponde al estudio realizado por esta Contraloría General, sobre las importaciones temporales efectuadas por el Instituto Costarricense de Electricidad, amparadas al contrato de arrendamiento del equipo con opción de compra, más los servicios y componentes asociados, para que el ICE brinde 400.000 soluciones integrales telefónicas inalámbricas”.
El estudio se originó en atención a una solicitud presentada a esta Contraloría General, mediante la cual se requirió, en relación con dichas importaciones temporales analizar lo siguiente:   
a) Si la Ley General de Aduanas tiene un plazo de cuatro años para hacer efectivo el cobro de tributos, ¿cuál sería la situación legal de existir un contrato administrativo por seis años? 
b) Cuando se cumpla el plazo ¿quién debe pagar, el ICE o la Empresa? 
c) ¿Cuál será el régimen aduanero de dichas importaciones: reexportación o importación definitiva?

El estudio abarcó el análisis de los aspectos anteriormente indicados, y se realizó de conformidad con el Manual sobre normas técnicas de auditoría para la Contraloría General de la República y las entidades y órganos sujetos a su fiscalización y el Manual para el ejercicio de la auditoría interna en las entidades y órganos sujetos a la fiscalización de la Contraloría General de la República.

Los resultados consignados en el presente documento fueron presentados a los siguientes funcionarios del Instituto Costarricense de Electricidad, Ingeniero Claudio Bermúdez Aquart, MBA, Subgerente de Telecomunicaciones, doctor Waldemar Núñez López, Director de Proveeduría, licenciada Rocío Alfaro Fonseca, Coordinadora de Importaciones, licenciado Claudio Silva Fuentes, funcionario de la Auditoría Interna y licenciado Francisco Javier Solís Montero, Asesor Jurídico de la Subgerencia de Telecomunicaciones, en fecha 29 de noviembre de 2006.
2)
RESULTADOS.
2.1.
Regulaciones contractuales.
a) Suscripción del contrato.
En fecha 18 de enero de 2002, fue suscrito por parte del Instituto Costarricense de Electricidad (ICE), el Banco Centroamericano de Integración Económica (BCIE) y una empresa privada el “Contrato de arrendamiento del equipo con opción de compra, más los servicios y componentes asociados, para que el ICE brinde 400.000 soluciones integrales telefónicas inalámbricas tecnología GSM en la banda de 1.800 MHz”  Dicha contratación  fue refrendada por esta Contraloría General en fecha 7 de marzo de tal año, mediante el oficio 2543 (DI-AA-698).  

b)
Objeto contractual.
El objeto de dicha contratación consiste en el arrendamiento con opción de compra de los equipos necesarios más los servicios y componentes asociados, para que el ICE brinde 400.000 soluciones integrales telefónicas inalámbricas tecnología GSM en la banda de 1800 MHz.  El contrato incluye el suministro por parte del fabricante de los equipos propiedad del arrendador, totalmente nuevos y de última tecnología debidamente instalados por el fabricante.  Por su parte, los plazos del contrato de conformidad con las cláusulas cuarta y sexta, consisten en ocho meses para la entrega y puesta en operación de los equipos y de seis años para el arrendamiento.  

c)
Régimen de importación en el marco del contrato.
El tema de la importación de los equipos y bienes asociados a la contratación, está previsto por la cláusula decimotercera, inciso s) cuya redacción señala que es obligación de la empresa contratista, desalmacenar todos los componentes del sistema celular. Dicho desalmacenaje, a partir de la referida cláusula,  se coordinará de previo con la oficina del ICE que corresponda para efectos del trámite de importación temporal, en cuyo caso los materiales y/o equipos objeto de arrendamiento deberán venir consignados a nombre del ICE.   En este mismo tema, la cláusula decimocuarta, inciso f) del contrato, establece la obligación del ICE de notificar con seis meses de anticipación al vencimiento del plazo del arrendamiento, si no va a ejercer la opción de compra. En tal caso, una vez finalizado dicho plazo, dentro de los noventa días naturales siguientes a la finalización del período de arrendamiento el ICE desinstalará los equipos y los entregará inalterados, salvo el desgaste natural de los mismos y listos para ser embalados en los sitios en que fueron instalados, para ser trasladados al Almacén Fiscal. 
2.2.
Regulación jurídica aduanera vinculada al contrato entre el ICE y la empresa contratista.
a)
Régimen de importación temporal.
De conformidad con la contratación de cita, los equipos objeto del arrendamiento con opción de compra, ingresaron al país bajo la modalidad de importación temporal, régimen que se encuentra regulado por los numerales 73 de la Ley Nro. 8360 “Aprobación del Segundo Protocolo de Modificación al Código Aduanero Uniforme Centroamericano”,  136 del Decreto Nro. 31536 del 24 de noviembre de 2003 Reglamento del Código Aduanero Uniforme Centroamericano (RECAUCA) aprobado por Resolución Nro. 101-2002 del Consejo Arancelario y Aduanero Centroamericano, 165 y 166 de la Ley General de Aduanas (LGA), mediante el cual se permite el ingreso de mercancías con suspensión de los tributos propios de la importación por un plazo determinado y bajo la condición de que tales mercancías sean nacionalizadas o reexportadas al terminar el plazo concedido para la importación, tal y como se expone en los referidos numerales, los cuales se transcriben a continuación: 

“Artículo 165.-Régimen de Importación Temporal. La importación temporal es el régimen aduanero que permite el ingreso, por un plazo determinado, de mercancías a territorio aduanero con suspensión de los tributos a la importación. Las mercancías deberán ser reexportadas o importadas definitivamente sin modificación ni transformación alguna, dentro del plazo que se establezca por la vía reglamentaria y de acuerdo con la finalidad de la importación.  Las mercancías importadas temporalmente deberán ser claramente identificables, por cualquier medio razonable que establezca la autoridad aduanera y deberán cumplir con las regulaciones no arancelarias aplicables." (Así reformado por el artículo 4° de la ley N° 8419 del 28 de junio de 2004). 
Por su parte,  el artículo 166, inciso i)  de la LGA, regula que el Estado puede importar mercancías amparadas al régimen de importación temporal para el cumplimiento de sus fines, de la siguiente forma: 

"Categoría de mercancías. Podrán importarse temporalmente, las mercancías incluidas en forma indicativa en alguna de las siguientes categorías: (…) Estatales. Las que el Estado importe temporalmente para el cumplimiento de sus fines."

Los intereses fiscales y económicos del Estado resultan protegidos por parte de la legislación de cita, a través de la garantía impuesta por el legislador a los importadores acogidos a dicho régimen de importación temporal.  Sin embargo, la garantía en mención no es obligatoria para el caso de las importaciones temporales de categoría estatal de conformidad con el numeral 167 de la LGA: 

"Exigencia de garantía. Las importaciones temporales estarán sujetas a la presentación de garantía. Esta deberá calcularse según el monto de los tributos que pagarían las mercancías en el momento de aceptarse la declaración en el régimen. / Se podrá rendir garantía global conforme al porcentaje que fije el reglamento, calculado sobre el monto total de tributos aplicables en las importaciones enumeradas en el inciso g) del artículo anterior. No será obligatoria la presentación de garantía para las mercancías señaladas en los incisos c), d), f), h), e i) del artículo anterior." 
b) El plazo de las importaciones temporales.
Es importante señalar que el tema del plazo de las importaciones temporales se encuentra regulado por el artículo 138 del Decreto No. 31536 del 24 de noviembre de 2003 Reglamento del Código Aduanero Uniforme Centroamericano (RECAUCA), por el numeral 165 de la LGA, Nro. 7557  y por el numeral 460 del Reglamento a la Ley General de Aduanas, Decreto Nro. 25270 y sus reformas,   de la siguiente forma: 

“Artículo 138.—Plazo. La permanencia de las mercancías bajo el régimen de importación temporal con reexportación en el mismo Estado, será hasta por un plazo de seis meses contados a partir de la aceptación de la declaración, sin perjuicio de que cada país signatario establezca plazos especiales./ Las importaciones temporales contempladas en convenios internacionales, leyes especiales o contratos administrativos celebrados con el Estado, se regirán por lo que en ellos se disponga”. Resaltado es nuestro. 

“Artículo 165.-  Régimen de importación temporal  La importación temporal es el régimen aduanero que permite el ingreso, por un plazo determinado, de mercancías a territorio aduanero con suspensión de los tributos a la importación.  Las mercancías deberán ser reexportadas o importadas definitivamente sin modificación o transformación alguna, dentro del plazo que se establezca por vía reglamentaria, de acuerdo con la finalidad de la importación.  Este plazo no podrá exceder de un año” 
“Artículo 460.—Categoría estatal. La aduana autorizará la permanencia temporal de las mercancías de la categoría estatal hasta por un periodo de seis meses, prorrogable por un período igual hasta completar un año.  Las importaciones temporales contempladas en leyes especiales o contratos administrativos, se autorizarán en las condiciones y por el plazo en ellas establecidas.  Se considerará incluida en esta categoría la importación temporal de máquinas, equipos, aparatos, herramientas e instrumentos que serán utilizados en la ejecución de obras o prestación de servicios públicos que sean introducidas directamente por los contratistas.  Las importaciones de las mercancías a las que se refiere este párrafo, se autorizarán en las condiciones y por el plazo establecido en el contrato.” (Resaltado con negrita no es del original) 

La lectura de los textos normativos anteriores, podría implicar alguna dificultad en el análisis del plazo legal para las importaciones temporales.  Sin embargo dicho aspecto, en criterio de esta Contraloría General, queda solventado a partir de la jerarquía de fuentes del ordenamiento jurídico aduanero establecido por el numeral 4 de la LGA, en cuya virtud, a pesar de lo indicado por la LGA respecto del plazo máximo de un año dispuesto para importar o reexportar definitivamente, prevalecen los plazos contemplados en convenios internacionales, leyes especiales o contratos administrativos celebrados con el Estado, en los términos definidos por el numeral 138 del Decreto Nro. 31536 del 24 de noviembre de 2003 Reglamento del Código Aduanero Uniforme Centroamericano (RECAUCA).  A mayor abundamiento, el referido numeral 4to regula: 

ARTÍCULO 4.-
Fuentes del régimen jurídico aduanero / La jerarquía de las fuentes del régimen jurídico aduanero se sujetará al siguiente orden: / a)
La Constitución Política / b) Los tratados internacionales y las normas de la comunidad centroamericana / c)
Las leyes y los demás actos con valor de ley / d)
Los Decretos del Poder Ejecutivo que reglamentan las leyes y los de los otros Supremos Poderes, en materia de su competencia. / e)
Los demás reglamentos del Poder Ejecutivo / f) Las demás normas subordinadas a los reglamentos. (El resaltado es nuestro) 
c) El consignatario de mercancías importadas.
A partir de la reseña contractual realizada, se puede determinar la voluntad de las partes de que el ICE ostente ante la Autoridad Aduanera, la condición de consignatario.  En general, el Derecho Aduanero reconoce la importancia, para los fines tributarios, del concepto de importador, entendido como la persona que en su nombre o a través de un tercero introduce mercancías en territorio aduanero; así como el concepto de exportador, entendido como la persona que en su nombre o de un tercero extrae mercancías del territorio aduanero. 

El "importador” es la persona que asume ante la aduana las consecuencias jurídicas que conlleva el hecho de la importación de mercancías. Ello implica que para calificar a una persona de importador, no resulta determinante la realización de los actos materiales de introducción de la mercancía al territorio aduanero, por cuanto esa acción física de traer mercancías puede ser realizada por la misma persona a quien se imputan las consecuencias jurídicas de la importación, o por una persona distinta. Por tal circunstancia, a nivel de doctrina se habla de un desdoblamiento entre quien realiza el acto material de la importación y quien se convierte en titular de sus efectos jurídicos ante la aduana. Es decir, que para efectos aduaneros, lo importante para calificar a una persona de importador no es el hecho de que ingrese una mercancía por cuenta propia o por cuenta ajena, sino el solicitar la destinación aduanera respectiva a nombre propio. 

Siendo entonces esa posibilidad de solicitar la destinación aduanera, uno de los elementos esenciales para asumir la condición de importador, procede afirmar, que no se puede confundir entonces el concepto de importador, con el concepto de propietario o dueño de la mercancía que se importa, por cuanto, tales cualidades pueden o no coincidir. Lo que sucede en tales casos, es que esa posibilidad de decidir sobre la destinación de las mercancías ingresadas, hace aparecer al importador – para efectos aduaneros – como propietario de la mercancía ingresada. 

Los anteriores comentarios traen a colación el tema del consignatario dado que, como se indicó, en tal condición se coloca al ICE en el contrato en análisis.  El consignatario para efectos aduaneros se convierte en importador, por la disponibilidad jurídica que adquiere sobre la mercadería. Si bien, la condición de consignatario deviene de una relación contractual, como se ha indicado, la calidad de importador, se adquiere ante el servicio aduanero cuando se solicita a éste la destinación aduanera sobre la cual se tiene disponibilidad jurídica. En consecuencia, la condición de consignatario, es una forma de estar legitimado frente al servicio aduanero para decidir la destinación aduanera de la mercancía. Sin embargo, debe advertirse, que no todo consignatario, resultará importador. 

La Ley No. 8360 “Aprobación del Segundo Protocolo de Modificación al Código Aduanero Uniforme Centroamericano” por el numeral 4 regula acerca del consignatario: 

“CONSIGNATARIO: Es la persona que el contrato de Transporte establece como destinatario de la mercancía “

Por su parte, el artículo 54 de la Ley General de Aduanas (Ley N° 7557 de 20 de octubre de 1995) le otorga al consignatario la condición de sujeto pasivo de la obligación tributaria aduanera.  Dice en lo que interesa el artículo: 
"Sujeto activo y pasivo. El sujeto activo de la obligación tributaria aduanera es el Estado, acreedor de todos los tributos cuya aplicación corresponde a la aduana. / El sujeto pasivo es la persona compelida a cumplir con la obligación tributaria aduanera, como consignatario, consignante de las mercancías o quien resulte responsable del pago, en razón de las obligaciones que le impone la ley". 

Siendo el consignatario una forma de legitimación frente a la Administración Aduanera y conforme a la normativa transcrita, éste asume la responsabilidad tributaria ante la administración aduanera por la importación de mercancías por su condición de contribuyente. 

3)
CONCLUSIONES.
Así las cosas, en relación con la solicitud de estudio presentada ante esta Contraloría General, se establece que: 
a) A partir de la jerarquía de fuentes del ordenamiento jurídico aduanero regulada por el numeral 4 de la LGA, en cuya virtud, a pesar de lo indicado por la LGA respecto del plazo máximo de un año dispuesto para importar o reexportar definitivamente,  prevalecen los plazos contemplados en convenios internacionales, leyes especiales o contratos administrativos celebrados con el Estado, en los términos definidos por el numeral 138 del Decreto Nro. 31536 del 24 de noviembre de 2003, Reglamento del Código Aduanero Uniforme Centroamericano (RECAUCA). Por ende el plazo de importación temporal de bienes categoría estatal señalado en el “Contrato de arrendamiento del equipo con opción de compra, más los servicios y componentes asociados, para que el ICE brinde 400.000 soluciones integrales telefónicas inalámbricas tecnología GSM” puede considerarse válidamente establecido. 

b) En el caso concreto la condición en análisis, consignatario y por ende sujeto pasivo frente a la Administración Tributaria la ostenta el ICE, con la salvedad de que las obligaciones se encuentran suspendidas a partir de la naturaleza de la importación realizada –importación temporal en carácter estatal- durante todo el plazo de la contratación administrativa, condición temporal cuyo acaecimiento determinará la reexportación o la importación definitivas. De optarse por este último régimen –importación - procedería el pago total de los tributos dejados de pagar al amparo del régimen de importación temporal,  siguiendo para ello los procedimientos regulados en la Ley General de Aduanas y su reglamento.  En tal caso, de realizarse la compra de los bienes por parte del ICE, sobre dicha entidad recaerían las obligaciones materiales aduaneras.  En su defecto, de conformidad con el marco normativo, y los términos del contrato,  procedería la reexportación de los bienes utilizados en la realización del objeto contractual. 

c) De acuerdo con el contrato la decisión de importar o reexportar definitivamente, está condicionada al plazo acordado para los fines del arrendamiento con opción de compra.  En tal sentido, a partir de la legislación transcrita y comentada anteriormente, en la actualidad los efectos tributarios asociados a las importaciones temporales de comentario se encuentran suspendidos.
4)
DISPOSICIÓN AL PRESIDENTE EJECUTIVO DEL INSTITUTO COSTARRICENSE DE ELECTRICIDAD.
Disponer las acciones correspondientes, para que a partir de lo consignado en este documento y sin perjuicio del ya indicado plazo con que cuenta esa Administración, a partir de las regulaciones contractuales señaladas, se determine, en su oportunidad,  el régimen aduanero pertinente, cumpliendo para ello las regulaciones correspondientes respecto de la reexportación o importación definitiva.
Mucho le agradeceré a esa Presidencia Ejecutiva remitir a esta Contraloría General en los próximos 15 días hábiles, las acciones dispuestas en relación con lo expuesto en el presente documento.
Atentamente,

Lic. Federico Castro Páez

Gerente de Área

LEE/MAR/gcc

ci:
Ing. Claudio Bermúdez Aquart, Subgerencia de Telecomunicaciones, ICE

Dr. Waldemar Núñez López, Director de Proveeduría, ICE


Lic. Alvaro Lobo Castro, Auditor Interno, ICE

Lic. Luis Fernando Campos Montes, Gerente Área de Fiscalización
       Económicos para el Desarrollo. 


Lic. Ronald Bejarano Izabá. Gerente de Denuncias y Declaraciones Juradas
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