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RESUMEN

La Mision Kemmerer, que visitd por
primera vez al pais en 1923, dej6 una
profunda huella en la estructura institu-
cional del Estado. Entes como el Banco
de la Reptblica, la Superintendencia
Bancaria y la Contraloria General de la
Repiblica son resultado de sus recomen-
daciones, aplicadas previamente en otros
paises latinoamericanos.

En este articulo nos adentramos un poco
en la relacion de KEMMERER con la pro-
fesion de la contaduria pablica, inexis-
tente en ese momento en el pafs, pero
arraigada suficientemente a nivel inter-
nacional. De hecho, la constitucidon de
su equipo de trabajo incluia contadores,
y seguramente sus comentarios relacio-
nados con el control, fundamentalmente
el control ptblico y tangencialmente el
privado, debieron estar influenciados
por la opinion profesional de sus cola-
boradores.

La dptica de KEMMERER sobre el con-
trol previo, el concomitante y el poste-
rior, marco el enfoque utilizado por la
contraloria durante casi 70 afhos, como
consecuencia de su vision diferencial
entre el enfoque del control pablico y el
del privado.

A.FORMAS DE CONTROL
ESTATAL SOBRE LA ACTIVIDAD
ECONOMICA

Como bien lo menciona MARCO ANTO-
NIO MACHADO?, “el Estado crea una serie
de instituciones u organismos formales
y materiales con sus respectivos agentes
y auxiliares, dando, en algunos casos, la
potestad de control a ciertos individuos
adscritos a una profesion liberal”.

1 Administrador de Empresas, contador pablico, especialista en auditoria
de sistemas, coordinador del area de finanzas.

2 MARCO ANTONIO MACHADO R. “Fiscalizacion estatal de la empresa
privada a través del contador pablico”, en Historia de la Contaduria...

cit., p. 253.
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El control estatal econdmico de tipo ins-
titucional se orienta, por consiguiente,
tanto al sector piblico como al privado.
En cuanto al sector pablico, el objetivo
primordial es vigilar el uso de los recur-
sos publicos. Para cumplir esta finali-
dad, la institucion por excelencia es la
Contralorfa.

En lo referente al sector privado, la
vigilancia se efectiia a través de entes
creados para tal fin, como es el caso de

las superintendencias, y mediante la in-
vestidura de fe ptblica en la figura del
revisor fiscal.

En general, como lo menciona el propio
MaAcHADO?, el control estatal se ejerce
basicamente a través de la fiscalizacion,
larevision y la inspeccion. El primero de
estos conceptos mas atado a la perma-
nencia, el segundo, a la funcion contable,
y el tercero, a los aspectos operativos y
normativos.

Figura 1
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1.EL CONTROL SOBRE LAS
ENTIDADES PUBLICAS

Desde un comienzo el Estado busco con-
trolar el ejercicio de la administracion de
los recursos publicos. En el caso nuestro,

3 Ibid., p. 252.
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esta actividad se instituy0 a través de la
Corte de Cuentas.

Este organismo fue creado en Francia en
1807 por Napoledn e importado luego en
las colonias espanolas. Aunque en la Ley
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6."de 1821 el control fiscal es encargado
ala Contaduria General de Hacienda, la
Corte de Cuentas lo revive en 1847.

Después de diversas modificaciones,
este ente se consolida en 1898, integra-
do por 10 magistrados nombrados para
periodos de 4 anos. Durante los afhos
siguientes fue sometido a nuevas refor-
mas, tales como las leyes 61 de 1905,
19y 110 (Codigo Fiscal) de 1912, 36 de
1918y 61 de 1921.

Esta fue la situacion encontrada por ED-
WIN WALTER KEMMERER, al momento
de iniciar la evaluacion de las condi-
ciones en las que funcionaba el Estado
en 1923.

a. Kemmerer y la Contraloria

Antes de hablar del papel que tuvo KE-
MMERER en la creacion de la Contraloria
General de la Republica, es bueno men-
cionar algunos de sus antecedentes.

EDWIN WALTER KEMMERER (Scranton
Pennsylvania, junio 29 de 1875-Prince-
ton New Jersey, diciembre 16 de 1945),
eraeconomista y habia sido previamente
contratado por otros gobiernos tercer-
mundistas para equilibrar sus manejos
monetarios. Los paises que asesord se
mencionan a continuacion:

Filipinas 1903-1906
Meéxico 1917
Guatemala 1919
Colombia 1923
Guatemala 1924
Sur Africa 1924-1925
Chile 1925
Polonia 1926
Ecuador 1926-1927
Bolivia 1927
China 1929
Colombia 1930
Pera 1931
Turquia 1934
Liberia 1936

Viaj6 en 1922 por los siguientes paises
de América como Trade Commissioner
de Estados Unidos: Argentina, Chile,
Uruguay, Paraguay, Bolivia, Brasil, Per
y Panama*. Como puede verse, la situa-
cion de los paises latinoamericanos no
le era extrana, pues al llegar a Colombia
en 1923 habia recorrido buena parte de
ellos.

Su tesis principal era el establecimien-
to del patron oro en las economias, la
organizacion de la banca central y el
ordenamiento de un sistema apropiado
de contabilidad y control fiscal.

A manera de ejemplo, en México, pais
que asesor6 en 1917, propuso entre otras

4 AA. vV. Kemmerery el Banco de la Repiiblica. Diarios y Documentos.
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cosas la creacion de un banco Gnico,
trabajo en el que criticaba aspectos de
la banca central, como su plan de orga-
nizacién, el monto e indole de su capital
y su control, entre otros’.

Por el éxito de sus orientaciones fue
llamado el médico internacional de las
monedas (the money doctor). En su au-
tobiograffa menciona que en 7 de los 10
paises en los que habia sido asesor se
requeria una ‘completa revision de sus
sistemas de contabilidad, revision de
cuentas y control fiscal’®.

Sus informes se presentaban en forma
de memorandos sobre temas concretos,
los cuales acostumbraba redactar como
‘proyectos definitivos de ley’, para que
fueran rapidamente aprobados por el
Congreso respectivo, o en formato de
‘Ordenes administrativas definitivas’
para su firma por el Gobierno corres-
pondiente’.

La redaccion de las leyes durd pocas
semanas, por lo que el historiador nor-
teamericano PAUL DRAKE consider6 que
“en términos estrictamente técnicos él
hubiera podido enviar la mayoria de la
leyes por correo™®. Esto explica por qué
su trabajo fue tan prolifico, a pesar de
permanecer la Comision en el pafs so-
lamente 5 meses (entre marzo y agosto
de 1923).

51Ibid., p. 85.
6 Ibid., p. 99.
7 Ibid., p. 103.

Considerd que en Colombia sus reco-
mendaciones no despertaron oposicion
politica y, al contrario, se convirtieron
en ‘lema patriodtico’.

Su traida al pais por el Gobierno del
general PEDRO NEL OSPINA, a través de
las gestiones del entonces embajador en
Estados Unidos ENRIQUE OLAYA, obe-
decid no solo al descontrol monetario
sino a la necesidad de asesoria para el
uso de la indemnizacion por la pérdida
de Panama, cuyos primeros 5 millones
de dolares se recibieron en septiembre
de 1922.

La gestion de KEMMERER fue altamen-
te exitosa. De los 10 proyectos de ley
que presentd le fueron aprobados los
siguientes 8 por el Congreso:

Ley 20 de 1923, orgéanica del papel se-
llado y del timbre nacional.

Ley 25 de 1923, mediante la cual se cred
el Banco de la Republica.

Ley 31 de 1923, que fijaba el nimero y
nomenclatura de los ministerios.

Ley 34 de 1923, sobre formacion del
presupuesto nacional.

Ley 36 de 1923, sobre la administracion
y recaudo de rentas nacionales.

Ley 42 de 1923, sobre el Departamento
de la Contralorfa.

8 PAUL DRAKE. The Money Doctor in the Andes, The KEMMERER Missions,
1923-1933, Duke University Press, Durnham and London, 1989, citado

en ID.
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Ley 45 de 1923, que origin6 la Superin-
tendencia Bancaria.

Ley 46 de 1923, sobre titulos negocia-
bles.

Aunque KEMMERER no era contador, si
tenfa con contadores publicos certifi-
cados en su equipo, lo cual da una idea
de la importancia que tenfan para ¢l la
contabilidad y la auditoria. Lo anterior
se ve en la conformacion de la comi-
sion de 1923, que estaba constituida por
HowaRD M. JEFFERSON, experto en te-
mas bancarios; FRED R. FAIRCHILD, espe-
cialista en tributacion; THOMAS R LILL,
contador, y FREDERICK B LUQUIENS, pro-
fesor de espafiol, traductor y secretario
de la Comision.

Precisamente, su trabajo de campo, que
quedd documentado en memorandos de
su puiio y letra, incluye una entrevista
sostenida junto con el CPA LILL, que era
experto en auditorfa, con el general. Dio-
GENES REYES, quien manejo la aduanade
Barranquilla entre 1914y 1918°.

Me refiero a este documento por ser muy
grafico en cuanto a la forma como opera-
ba entonces la Corte de Cuentas.

El general describe el procedimiento de
control fiscal, indicando que la Corte
revisaba los expedientes de las cuentas
y glosaba a los empleados, en caso de
inconsistencias.

Habia 3 instancias de revision, que eran
cumplidas practicamente a distancia,

9Ibid., p. 212.

demorando draméticamente los proce-
sos de revision. Menciona que por ello
sugirid la creacion de visitadores fiscales
para que hicieran la auditorfa de primera
instancia.

El cpa LiLL le pregunta: “;por qué es
necesario enviar esas cuentas a la Corte?,
(por qué no hacer que la revision de los
inspectores en el sitio sea la definitiva y
no en la oficina de Bogota?”, a lo cual
el general responde: “porque es conve-
niente que los visitadores fiscales, a su
vez, sean supervisados por la Corte en
Bogota”.

También lo interrogd acerca de la posibi-
lidad de incurrir en gastos sin la debida
autorizacion previa. Ante la respuesta
de que los gastos debian legalizarse de
antemano, LILL insiste: “;No existe al-
guna clase de excepcion para efectuar
ciertos gastos sin estar legalizados de
antemano?”.

Como puede verse, es evidente la redun-
dancia de controles y la inoperancia de
la Corte de Cuentas. EI mismo general
menciona que muchas veces el funcio-
nario se retiraba de su cargo sin que
fenecieran sus cuentas, porque podian
pasar varios anos, antes de que la Corte
pudiera ver los expedientes. El desorden
era abrumador y pululaban las montafas
de documentos en las oficinas, muchos
de los cuales nunca llegaban a ser revi-
sados y se extraviaban o deterioraban en
gran manera.

83




84

@PUNTES CONT@BLES

Sin embargo, y aunque hablamos de
contadores norteamericanos que tenfan
en su formacion el modelo anglo-sajon
de control, esto no significa que KEMME-
RER pensara que no era valido el control
previo ejercido como parte del control
externo. Por el contrario, era amigo del
mismo. El concebfia el control de los
entes estatales de una manera distinta al
control de los entes privados, porque era
claro que entendia el rol de un auditor fi-
nanciero. De hecho, es notorio el interés
en la entrevista citada, en comprobar que
si existiera un adecuado control previo
en el manejo de los recursos

Llama la atencion la manera como el
mismo KEMMERER mezcld la auditoria
con la fiscalizacion. Una prueba de ello
es que en el mismo articulo 2.°de la Ley
42 de 1923 se determinan los cargos de
contralor y auditor general, el segundo
como asistente o ayudante del primero.

Del texto de la ley citada es facil dedu-
cir que ¢l queria que confluyeran en la
Contraloria tanto el control previo como
el posterior. De otra forma, no hubiera
establecido en la misma norma en la que
repetidamente se habla de términos de
auditoria como examen, revision y otros
mas, que la Contralorfa ejerciera ademas
como contador del Estado, consolidando
la contabilidad oficial. Evidentemente,
el ente de control resultaba siendo juez
y parte.

Lo anterior se puede verificar en la expo-
sicion de motivos de la Ley 42 de 1923,

en la cual indica las fallas que presentaba
el sistema de control existente:

“El proyecto establece, hasta donde es
posible, un examen previo de las cuen-
tas, en vez de un examen posterior”'°.

Lo que &l buscaba no era eliminar el
control previo sino las actividades re-
dundantes e improductivas, como era el
envio de libros y expedientes a la Corte
en Bogot4, lo cual le hacia pensar que
el control posterior resultaba altamente
ineficiente.

En concordancia con lo anterior, en otro
aparte de la exposicion dice que los li-
bros “permanezcan en la oficina a que
pertenecen y si fuera necesario hacer
alglin examen sobre ellos, debera efec-
tuarse por un auditor seccional”!!,

Asimismo, en el texto de la Ley 42 de
1923 varios articulos se refieren al con-
trol previo. Tal es el caso de los articulos
25 (que exige la firma del contralor en
los titulos de deuda pablica) y 49 (donde
se establece que el Tesoro Nacional no
pagara ninguna orden si no esta refren-
dada por la Contraloria.

El control previo, como enfoque basico
en el trabajo de control fiscal, no sola-
mente perdurd durante casi 70 ahos sino
que fue reafirmado en 1975 mediante la
Ley 20 que dio origen a los controles
previo, perceptivo y posterior (control
numérico legal).

10 Citado por M.A. MACHADO. Ob. cit., p. 313.
11 Ibid., pp. 313 y 314.
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Ahorabien, teniendo KEMMERER la gran
influencia legislativa que tuvo, no puede
desconocerse el impacto de su filosofia
de control previo como modelo de fisca-
lizacion estatal.

2.EL CONTROL SOBRE LAS
ENTIDADES PRIVADAS

Como decfamos atrés, desde un comien-
zo el Estado se reservo el derecho de
“inspeccion y vigilancia” sobre las ac-
tividades que consider6 fundamentales
para la economia.

Estas actividades fueron inicialmente la
banca y las sociedades andnimas. Por
estarazon, como ya lo comentamos, los
antecedentes méas remotos del estable-
cimiento de esta facultad se encuentran
en el articulo 60 de la Ley 57 de 1887,
en el caso de los bancos, y en el articulo
2.°de la Ley 27 de 1888, en el caso de
las sociedades an6nimas.

Estas atribuciones del Estado comenzaron
a hacerse efectivas apenas a comienzos
del siglo xX.

En efecto, el articulo 8.°de laLey 51 de
1918 sobre establecimiento de socieda-
des de crédito crea en el Ministerio del
Tesoro una seccion de Inspeccidon de
Circulacion con un jefe y un auxiliar.

A ellos les correspondia “ejecutar la
vigilancia e inspeccién de los bancos
y de las demas sociedades de crédito”,
mediante la practica de visitas, por lo
menos dos veces al mes, a los bancos
e instituciones. Los resultados debian
publicarse en el periodico oficial.

Esta seccion pasd ademas a ejercer las
funciones que venia desarrollando el re-
visor de la Junta de Conversion, cargo al
que nos referiremos mas adelante.

El papel desarrollado por estos inspec-
tores practicamente se reducia a efec-
tuar arqueos periddicos de los valores
en poder de los bancos y a observar los
cambios administrativos y patrimonia-
les ocurridos entre una y otra visita. As{
se desprende de las actas de visita que
abundan en los ejemplares del Diario
Oficial de la época, y de la misma Ley
51, que en su articulo 12 establece la
obligacion de inspectores y subinspecto-
res de efectuar dos visitas por mes a los
bancos, en las cuales deberfan efectuar
arqueos y revisiones numéricas.

En estas circunstancias entra en escena
la Superintendencia Bancaria, también
resultado de la Misién Kemmerer.

a. La Superintendencia Bancaria

Debido a la importancia que para KE-
MMERER tenfa el control estatal, como
garante de la confianza pablica y por el
impacto de labanca en el comportamien-
to de laeconomia, para él era fundamen-
tal contar con un organismo regulador y
de vigilancia que permitiera conservar
la estabilidad de los entes financieros y
lograr la aplicacion de las normas que se
estaban aprobando.

Todo hacia parte del tejido de la mis-
ma red, donde conflufan banca central,
control bancario, estructura tributaria y
control fiscal.
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El papel de la Superintendencia se veia
en los mismos términos de inspeccion y
vigilancia de los que se habfa hablado
en el pais desde 1887. Solamente que
en esta oportunidad se definia de manera
concreta cOmo se ejerceria ese control.

Al respecto vale la pena mencionar al-
gunos articulos de la citada Ley 45 de
1923, para entender un poco mejor el
funcionamiento de la gestion fiscaliza-
dora de este ente.

El articulo 40 dispone:

“Todo inspector debidamente nombrado
y posesionado bajo juramento, cuando
haya recibido para ello comision del Su-
perintendente, deber4 sin demora revisar
el establecimiento bancario designado
en dicha comision y rendir al Super-
intendente un informe jurado sobre el
resultado de su examen...”.

Es notorio el alcance que se da al ins-
pector al visitar un banco. Se habla de
revisar el establecimiento bancario de-
signado, lo cual implica someter a prue-
ba todos los aspectos del ente.

Llama la atencion la utilizacion del tér-
mino “inspector” y no el de “auditor”
que si incluydo KEMMERER en la Ley 42.
Esto da una idea de la diferencia en el
enfoque, buscando que en las revisiones
expost de la Contraloria se usaran prue-
bas de auditoria financiera, mientras que
en las de la Superintendencia se lograra
una evaluacion puntual de la marcha de
la entidad.

Es decir, no es que KEMMERER conside-
rara que la fiscalizacion de la banca no
incluyera pruebas de auditoria, sino que
el perfil de los inspectores debia exceder
la parte financiera para abordar todos los
aspectos importantes del manejo de una
entidad financiera.

Lo dicho se corrobora con el apoyo téc-
nico que previd KEMMERER para hacer
auditoria en la banca, y que definid en el
articulo 29 de la Ley 25 de 1923, crea-
dora del Banco de la Reptblica, en los
siguientes términos:

“... los auditores del Banco de la Repi-
blica, que se nombraran de acuerdo con
lo que dispongan los estatutos, pueden
asesorar al Superintendente Bancario,
de tiempo en tiempo, para la revision de
los bancos. Dicho servicio sera prestado
por los auditores en cualquier tiempo
en que lo solicite el ministro del ramo.
Entre el Gobierno y el Banco se cele-
brara el acuerdo respectivo para fijar los
honorarios que deba pagar aquél por los
servicios que presten los auditores del
Banco de la Reptblica”.

El articulo 41 de la Ley 45 de 1923, por
su parte, establece:

“El Superintendente debera exigir a to-
dos los establecimientos bancarios a que
sea aplicable la presente ley, inclusive al
Banco de la Republica, que le presen-
ten informes respecto de su situacion,
de tiempo en tiempo, en las fechas que
determine y en la forma y con el con-
tenido que él mismo prescriba. Dicho
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funcionario designard, al menos cinco
veces en cada ano, la fecha en que cada
establecimiento bancario, incluyendo al
Banco de la Reptiblica, deba presentar
el informe...”.

Aqui vemos un antecedente claro del
control documental-analitico que ejer-
ce la Superintendencia, que mediante
el estudio de reportes previamente esta-
blecidos le permite llegar a conclusiones
sobre el comportamiento financiero de
un ente bancario y tomar medidas pre-
ventivas o correctivas, de acuerdo con
las circunstancias, sin tener que hacer
presencia permanente en la entidad.

En conclusion, la actividad de la Su-
perintendencia se concibid como una
fiscalizacion del funcionamiento de las
entidades financieras, con un control
prioritariamente posterior, pero sin des-
cartar el uso de los otros dos tipos (previo
y concomitante), dadas las facultades
de la Superintendencia para establecer
normas regulatorias para la actividad
bancaria.

Los inspectores hacfan auditorfa, pero
iban mas alla de la auditoria puramente
financiera, para evaluar la marcha gene-
ral de la entidad sometida a inspeccion.

La comprension de este aparte es muy
importante para la finalidad de este tra-
bajo, puesto que la influencia de la regu-

lacion de la banca en la aparicion de la
revisoria fiscal es incuestionable.

b. La Superintendencia de
Sociedades

En cuanto a las sociedades andnimas,
aunque hubo algunos intentos de con-
trolar las actividades que tenian que ver
con aspectos comerciales, como la Ley
4.*de 1907, que establecid la facultad de
inspeccion sobre las actividades ptblicas
de transporte y la Ley 56 de 1918, que
cred el impuesto de renta, fue apenas con
la creacion de la Superintendencia de
Sociedades através de laLey 58 de 1931
que este control se materializo.

Aunque las disposiciones de la Ley 27
de 1888 se quedaron durante muchos
afos en el papel, no hubo mayor impacto
en la marcha del sector productivo, de-
bido al reducido nimero de companias
existentes en el pafs, amén de la pobre
infraestructura vial que impedia el inter-
cambio regional. Es asi como en 1902,
apenas existian en el pafs 25 fabricas, de
las cuales 22 estaban ubicadas en Bogota
y Antioquia'®.

En consecuencia, no existia mercado
publico de valores, el cual vino a crearse
con la organizacion de la Bolsa de Bo-
gota, en 1928. El crecimiento obedecid
al impulso que tomd la inversion ex-
tranjera, entre otras cosas, precisamente

12 Jesus A. BEJARANO. La Economia, citado por HUMBERTO J. CUBIDES

C., ob. cit., p. 49.
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gracias al papel de la mision Kemmerer.
Cabe anotar que para esa época Bogota
contaba con el 36% de las fabricas del
pais, muy lejos de la segunda ciudad fa-
bril, que era Medellin con el 21%".

Tal vez sea la poca importancia de las
sociedades anonimas la razon para que
KEMMERER no se hubiera referido sino
de manera tangencial al tema, si bien su
papel era mas relacionado con el con-
trol monetario que con el mercado de
valores.

Pero una vez se cred la Bolsa, no tarda-
ron en comenzar las especulaciones con
acciones, en las cuales no poca gente
perdio sus ahorros.

Fue entonces cuando se considero la ne-
cesidad de que el Estado hiciera uso de
su facultad de intervencion, para fiscali-
zar la actividad privada y evitar la repeti-
cion de los frecuentes abusos cometidos
en las sociedades an6nimas contra los
pequenos accionistas y contra terceros'.
De esta manera se introduce el criterio
del control subjetivo formal, es decir, los
sujetos quedan sometidos a vigilancia
segln la forma juridica que asuman.

@PUNTES CONT@BLES

Lo dicho se corrobora en la exposicion
de motivos de laLey 58 de 1931, que en
uno de sus apartes decia:

“Algunos pueden hallar quizas exagera-
daesta intromision de los poderes publi-
cos en la fiscalizacion de las sociedades
anonimas, pero se sostiene que ella es
indispensable, porque donde quiera que
el ensanche de actividades comerciales
vincule a ellas con extensos sectores de
la sociedad, hay un interés general que
defender y conjugar armonicamente con
el interés privado™".

El proyecto que luego se convirtid en
la Ley 58 de 1931, por la cual se cred
la Superintendencia de Sociedades
Andnimas, y que constituye la primera
mencion especifica del revisor fiscal,
fue preparado por la Superintendencia
Bancaria'®.

Esta ley, debido a intereses particulares,
especialmente de los comerciantes,!” fue
suspendida indefinidamente mediante
el articulo 88 de la Ley 134 del mismo
afo.

En 1936 se intentd en un proyecto dero-
gar el mencionado articulo, pero ante el

13 Historia de Bogotd, vol. 11, t. m-Siglo xX, Bogoté, Salvat-Villegas
Editores, 1989, p. 43.

14 Jose IGNACIO NARVAEZ. “Evolucion del Control Estatal sobre las
Sociedades Comerciales”, en Estudios’y Conceptos Mercantiles. Evolucion
de la Sociedad Anonima en Colombia, Bogota, Librerfa del Profesional.

1983.

15 Jose IGNACIO NARVAEZ. Ob. cit.

16 JORGE URIBE MARQUEZ (compilador). Historia de las Leyes. Legislatura
de 1931, t. xxv1 Bis. Bogot4, Imprenta Nacional, 1940.

17 J. 1. NARVAEZ. Ob. cit.
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rechazo gremial de las camaras de co-
mercio y otros entes, se resolvio aplazar
la vigencia de la Ley 58 hasta el 1°. de
septiembre de 1937. Asi ocurrid median-
te el articulo 15 de la Ley 128 de 1936.
Proyectos posteriores trataron de decla-
rar la suspension indefinida de la ley,
pero su reglamento fue aprobado con el
Decreto 1984 de octubre de 1939'%,

Debido a la suspension de la Ley 58, el
Gobierno decidi6 entregar a la Super-
intendencia Bancaria el control sobre
las sociedades andnimas, lo cual hizo
mediante el Decreto 953 de 1936, que
obligaba a las sociedades an6nimas a
enviar copias de sus balances a la Su-
perintendencia Bancaria.

Es decir, so6lo hasta 1936 se vino a ma-
terializar la facultad de inspeccion y
vigilancia sobre el sector privado, en
cabeza de la Superintendencia Bancaria,
con un control fiscalizador, prioritaria-
mente previo.

Encontramos aqui entonces las raices de
la aparicion de la revisoria fiscal, en la
cual, como ya hemos visto, aparecen in-
volucrados la Superintendencia Bancaria
y la Superintendencia de Sociedades.

Aunque es solamente una inferencia del
autor, el término revisor parece haberse
extendido del sector ptiblico al privado,
puesto que no existia reglamentacion al-
guna de esta funcion, lo cual implica que
su existencia era puramente voluntaria.

Silo dicho es cierto, las funciones de este
revisor de bancos debian guardar alguna
similitud con las del antiguo revisor de
la Junta de Conversion. Siendo asi, este
funcionario, con funciones de fiscali-
zacion, oper6 primero en los bancos de
donde comenz06 a considerarse en las
sociedades anOnimas.

Esta conclusion por lo menos concuerda
con la aseveracion de KEMMERER en la
exposicion de motivos de la Ley 42 de
1923.

En ella manifesto:

“... Una de las mejoras en los métodos
de contabilidad y de revision han sido la
separacion gradual de las funciones de
revision y de las de administracion, y
va siendo cada dfa mas comin tener un
contralor o inspector nombrado por los
accionistas de una corporacion, en vez
de serlo por los empleados superiores de
la compania”"®.

Notese las caracteristicas de este contra-
lor o inspector:

1. Es independiente de la administra-
cion.

2. Ejerce labores de inspeccion, tal como
ocurria con sus antecesores revisores,
yendo mas alla de la auditoria finan-
ciera.

3. Es nombrado por los accionistas.

18 FRANCISCO JOSE RIVAS G. Régimen legal de las sociedades anonimas.
Bogota, Edit. Libreria Voluntad, 1940.
19 Citado por M. A. MACHADO. Ob. cit., p. 313.
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4. Era una costumbre que estaba toman-
do fuerza.

Algunos han pensado que esta cita es
una recomendacion de KEMMERER para
la creacion de larevisoria fiscal. Pero de
su lectura uno mas bien concluye que
era una practica que ganaba terreno y
que a él no le parecié mal. Como ya di-
jimos, KEMMERER, por su inclinacion al
esquema publico, era amigo del control
previo y la fiscalizacion, sin desmedro
de la labor de auditoria. Por lo visto en
las citas mencionadas, no consideraba
que existiera choque entre las dos fun-
ciones, entendiendo que la una era mas
enfocada hacia la inspeccion y todo lo
que ella implica, y la otra, hacia la eva-
luacion de las cifras contables. Ademas,
el término contralor era mas asimilado a
una funcién de auditoria interna, lo que
significaba que se trataba de un audi-
tor interno con mucha independencia,
puesto que era nombrado por los propios
duenos de la empresa.

Para KEMMERER era claro el significado
del control interno y comprendia quién
respondia por él. Asi se deja ver en el
texto del articulo 7.° de la Ley 25 de
1923, creadora del Banco de la Republi-
ca, que por tratarse de una empresa, deja
traslucir su pensamiento sobre el control
y la administracion de una entidad. Este
articulo dice:

“El control del Banco de la Republica
estara en manos de la Junta Directiva,
y los accionistas no tendran derecho a
votar sino para la eleccion de miembros
de dicha Junta, como se dispone en esta

ER]

Ley...”.

Podemos concluir que lo que se estaba
fraguando era un control de fiscaliza-
cion externo privado, que en el caso de
KEMMERER fue visto como una auditoria
interna de alto nivel. En este contexto
hace su aparicion la primera regulacion
de la revisoria fiscal.



