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PROLOGO

La permanente dedicacién del doctor Leonardo Cafién
Ortegoén al estudio del derecho de la seguridad social, su
consagracion a la catedra de la materia y su importante
desempefio profesional en ella nos permiten hoy tener la
tercera edicion de su libro titulado Una visién integral de la
seguridad social, el cual forma parte como primer tomo de
sumads ambiciosa obra sobre diferentes aspectos de la segu-
ridad social, propuesta desde su primera edicién de 1988.

La segunda y la tercera edicion constituyen un andlisis
integral de la materia, el cual es desarrollado con seriedad y
profundidad, y con gran rigor metodolégico, considerando
la presencia de la seguridad social en las diferentes etapas
delavidadelos seres humanos, y al analizar su justificacién
como drea del conocimiento con cardcter interdisciplinario,
lo cual implica el andlisis de los temas que le son propios,
desde distintas perspectivas comolajuridica, laeconémica,
lasociolégica, lademogréficaylaadministrativa, entre otras,
para luego hacer un andlisis detallado de la normatividad
colombiana, en el tema.

Comienza el autor por analizar los antecedentes y la
evolucién del concepto de la seguridad social, y después
de hacer referencia a conceptos como la asistencia, la pre-
vision, la responsabilidad patronal por riesgos sociales,
los seguros sociales obligatorios, el bienestar familiar, el
bienestar social, la proteccion social y otros, precisa que el
concepto moderno de seguridad social se caracteriza por:

17
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1) tener un tratamiento pluridisciplinario; 2) incorporar
multiples instituciones de proteccién social de diferentes
origenes; 3) tener como fundamento filoséfico y politico los
principios de justicia conmutativa o distributiva segin el
modelo aplicado; 4) inspirarse en principios propios como
los de la solidaridad, la universalidad, la integralidad, etc.;
5) tener un cubrimiento mds o menos amplio, de conformi-
dad con la politica social de cada Estado y de los recursos
econémicos disponibles.

Asiprecisadoel concepto de seguridad social, se analizan
los diferentes modelos, entre ellos el aleman, el inglés, el
chileno y se hace un estudio profundo y cuidadoso, desde
el punto de vista conceptual y tedrico, de los principios
rectores de la seguridad social, de su campo de accién, de
su financiacién, delarelaciénjuridica dela seguridad social
y de su administracién.

Con fundamento en el previo andlisis de los diferentes
modelos de seguridad social y dentro del marco tedrico
mencionado, la obra termina con una visién integral de la
seguridad social en Colombia, en la cual se subraya que
fue la Constitucion Politica de 1991 la que por primera vez
incorporé al derecho positivo colombiano el concepto mo-
derno de seguridad social, y por ello divide el estudio de
este tema en una primera parte dedicada al estudio de los
antecedentes que, comolaasistencia ptiblica, labeneficencia,
la salud publica y el bienestar familiar, sirvieron de punto
de partida de la evolucién de la materia, hasta llegar a la
segunda parte, enla cual se estudialanormatividad vigente
a partir de la Carta de 1991, de acuerdo con los conceptos
de seguridad social y proteccién social, y se analizan los
desarrollos en sus aspectos legal y reglamentario.

En ese andlisis histdrico resalta cGmo, en sus comienzos,
el Estado prestaba servicios de beneficencia, asistencia o
salud publica a la poblacién mds necesitada, en ocasiones
conjuntamente con los particulares por medio de las insti-
tuciones de utilidad comtin y, cémo, a lo largo del tiempo
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se desarroll6 la legislacion en materia de “higiene y salud
publica”, se crearon los servicios seccionales de salud, se
organizo6 el sector salud, se integré el Sistema Nacional
de Salud y se adopt6 el Plan Nacional Hospitalario, y por
otra parte se incorporaron a la legislacién colombiana los
conceptos de previsién social, seguros obligatorios, subsidio
familiar, bienestar familiar y bienestar social.

Menciona el autor algunas reformas en materia laboral
que tuvieron incidencia en la seguridad social, y se refiere
en especial a la Ley 50 de 1990, de flexibilizacién de la le-
gislacion laboral, para, después de un anadlisis detallado de
los importantes cambios por ella introducidos, referirse a
las reformas al régimen de subsidio familiar y de subsidio
al empleo y al desempleo, con sus respectivos anélisis.

El autor considera que antes de la vigencia de la Cons-
titucién Politica de 1991 el concepto de seguridad social
se referia a los denominados seguros sociales obligatorios,
dentro de aquellas previsiones que tendian a la proteccién
al trabajo, incluidos los regimenes de prestaciones sociales
de los sectores privado y publico; pero a partir de 1991 se
incorpord alalegislacion positiva, conrango constitucional,
el concepto moderno de seguridad social y se fijaron los
criterios para su desarrollo, el cual se ha venido cumplien-
do a partir de la expedicién de la Ley 100 de 1993 y de las
normas que la complementan y desarrollan.

De la citada normatividad se menciona la consagraciéon
de los principios constitucionales de irrenunciabilidad
del derecho a la seguridad social, el cardcter de servicio
publico obligatorio de la seguridad social, la proteccién
especial de los recursos destinados a la seguridad social y
todas aquellas normas constitucionales que desarrollan el
concepto del Estado social de derecho, con la consagracion
de una amplia carta de derechos fundamentales tales como
el derecho a la igualdad, la proteccién a la familia, a las
personas de la tercera edad, a los nifios, a los adolescentes,
a los trabajadores, etc.
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Por haber participado en la elaboracién y discusion del
respetivo proyecto, el doctor Cafiéon Ortegén nos informa,
con autoridad, de los antecedentes de la Ley 100 de 1993,
realiza un extenso estudio, con fundamento en lo sucedido
durante su tramite previo, y describe al detalle su contenido,
después de afirmar:

Probablemente el mayor aporte de la Ley 100 de 1993 a la
construccién de un concepto y un modelo de seguridad
social auténomos para Colombia es la creacién, definicién
y determinacién de sus objetivos, de los componentes y del
campo de accién del Sistema de Seguridad Social Integral,
como una forma de organizacién de todos aquellos elementos
que constituyen el universo de la seguridad social, propdsito
que se constituye en uno de los mds ambiciosos de dicha
normatividad, y dentro del cual se busca incorporar a todas
las instituciones existentes, lo mismo que a todas las que han
venido apareciendo con posterioridad en los campos de se-
guridad social y de proteccién social, para la satisfaccién de
las necesidades sociales de los colombianos.

Termina el anélisis relacionado con lanormatividad colom-
biana con la importante referencia al Sistema de Proteccién
Social, el cual tiene su punto de partida en la Ley 760 de
2002, en el Decreto 205 de 2003, con la fusién de los minis-
terios de Salud Publica y Trabajo y Previsién Social en el
nuevo Ministerio de Salud y Proteccién Social, y en la Ley
789 de 2002, y busca garantizar los derechos a la salud, a
las pensiones y al trabajo.

Segun dichas normas, el Sistema de Proteccién Social
estd integrado en su operacion por el conjunto de obliga-
ciones, de instituciones publicas, privadas y mixtas, de
normas, procedimientos y recursos publicos y privados
destinados a prevenir, mitigar y superar los riesgos que
afectan la calidad de vida de la poblacién, y comprende
también el Sistema Nacional de Bienestar Familiar, el
Sistema General de Seguridad Social Integral y los demads
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asignados de manera especifica al Ministerio de Salud y
Proteccién Social.

Se configura asf una obra que, como su titulo lo indica,
permitird a los estudiosos del tema de la seguridad social
conocerla de forma cabal, tanto en sus aspectos tedricos
e histdricos, sus fundamentos y conceptos propios, como
en la aplicacién y desarrollo que dicha teoria ha tenido en
la legislacién positiva colombiana y el estado actual de su
regulacion, con la trascendencia que tiene el hecho de que
su autor haya sido, sin duda, uno de los principales pro-
tagonistas de ese proceso de formacién y desarrollo de la
seguridad social en Colombia.

Y es que el doctor Cafién Ortegén, abogado egresado de
laFacultad de Jurisprudencia del Colegio Mayor de Nuestra
Sefiora del Rosario, con posterioridad a sus especializaciones
en Derecho Social y en Gobierno y Administracién Puablica
en la Universidad Catdlica de Lovaina, ha continuado, sin
pausa, estudiando y trabajando en la materia.

Desde el punto de vista profesional, ademds de mul-
tiples asesorias nacionales e internacionales en el campo
de la seguridad social, del sector de la salud y del trabajo,
ha prestado sus servicios al Ministerio de Salud Publica,
al Instituto de Seguros Sociales, a la Caja Colombiana de
Compensacién Familiar (Colsubsidio) y como viceministro
de Trabajo y Seguridad Social, antes de su fusién con el
Ministerio de Salud Publica.

Alo anterior se suma el permanente interés del autor en
el tema de la seguridad social y su dedicacién al estudio, lo
cual se refleja en sus actividades académicas, desarrolladas
como catedratico de la materia en las universidades Exter-
nado de Colombia, Javeriana, del Rosario y Jorge Tadeo
Lozano (en esta tltima como coordinador del Programa
de Especializacién en Seguridad Social), y en las diferentes
obras publicadas, entrelas cuales pueden mencionarse: Una
vision integral de la seguridad social, 1988; La seguridad social en
Colombia, perspectivas de los servicios Sociales; Estado, sociedad
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y seguridad social, obligaciones del Estado frente al bienestar dela
comunidad; El subsidio familiar en Colombia; Mujer trabajadora:
nuevo compromiso social; Perspectivas de la seguridad social en
la nueva Constitucion; Marco juridico de la salud ocupacional
en Colombia; La seguridad social en la Constitucién colombiana
y La seguridad social ;un negocio o un servicio?

Lo expuesto hasta aqui permite afirmar que este libro
constituye un valioso e importante aporte para el conoci-
miento del panorama de la seguridad social y de su apli-
cacion y desarrollo en Colombia.

Consuelo Sarria Olcos



INTRODUCCION

En 1988, cuando se publicé en Colombia la primera edicién
del libro Una visién integral de la sequridad social, el tema
de la seguridad social se trataba como un sinénimo de los
seguros sociales obligatorios y sin ninguna coordinacién
con las otras formas de proteccién social, como la previsién
social, el bienestar familiar, el bienestar social o el subsidio
familiar, establecidas enfavor delos trabajadores asalariados
y sus familias, y sin la asistencia ptblica, que estaba a cargo
del Estado para favorecer a la poblacién sin recursos. Estas
instituciones habian sido creadas todas en diferentes épocas
dela historia, pero requerian ahora un andlisis y una visién
de conjunto para su mejor comprension.

Cinco lustros después de la divulgacion de la Consti-
tucién Politica de 1991, en la cual se consagré el derecho
irrenunciable ala seguridad social en beneficio de todos los
habitantes, y tras la expedicién y desarrollo de la Ley 100
de 1993, sobre reformas a la seguridad social, se justifica
atn maés el andlisis integral del fenémeno de la seguridad
social, pero teniendo en cuenta unas bases conceptuales que
les permitan a los responsables de la administracién de este
servicio publico un tratamiento més profundo, que no se
limite a la simple aplicacién de los textos que lo sustentan.

La permanente dindmica de la materia, estimulada en
buena parte por la reforma constitucional de 1991 y la le-
gal de la Ley 100 de 1993, por el desarrollo reglamentario
y los pronunciamientos de la jurisprudencia, obliga a la
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actualizaciény elaboracién delos procesos de construcciéon
de un concepto auténomo de seguridad social, del Sistema
de Seguridad Social Integral o del modelo de proteccién
social que requiere la sociedad colombiana, para mejorar
los niveles de bienestar y de calidad de vida de todos los
habitantes.

La experiencia profesional del autor, con mds de tres dé-
cadasde participacién enlaadministracion delas diferentes
instituciones colombianas de seguridad social, ademas del
gjerciciodela catedrauniversitariaenlasespecializaciones de
Seguridad Social, Derecho Laboral y Relaciones Industriales
y en Seguros de la Universidad Externado de Colombia; de
Derecho Laboral y Seguridad Social en la Universidad del
Rosario; en la Especializacién y en la Maestria en Gerencia
Hospitalaria de la Pontificia Universidad Javeriana y en
otras instituciones, en un campo tan apasionante como el
de la politica social, 1o han convencido de la necesidad de
actualizar la primera y segunda ediciones del libro Una
vision integral de la seguridad social.

Ellibro contiene unajustificacién del estudio del fenéme-
nodelaseguridad social;los antecedentes masimportantes
del concepto de seguridad social y de la proteccién social;
los principios que inspiran a la seguridad social desde el
punto de vista filoséfico y el operacional; la precision del
campo de accién de la seguridad social y de los principales
modelos de seguridad social; los elementos basicos de la
financiacién; la dimensién juridica de la seguridad social,
concretada en la relacién juridica que vincula a los dife-
rentes participantes; unos lineamientos generales sobre la
administraciéon dela seguridad social y una visién integral
de la evolucién y el contenido la seguridad social y de la
proteccién social en Colombia.

Esta publicacién no tiene otro propdsito que el de com-
partir con los estudiosos de la materia algunos puntos de
vista conceptuales y de contenido que pueden ayudar a
mejorar el proceso de construccién de la seguridad social
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en Colombia como disciplina auténoma e independiente,
enriquecidos con experiencias internacionales y nacionales
que pueden facilitar el estudio de temasespecificos, que serdn
objeto de otras publicaciones en campos como el derecho
dela seguridad social, desprendido ya del derecho laboral;
los riesgos laborales y el Sistema de Gestiéon de Salud y Se-
guridad en el trabajo; las pensiones; el derecho en salud, el
subsidio familiar y los servicios sociales complementarios,
el principio de la solidaridad en la seguridad social y en la
proteccién social, etc.

El autor

Bogotd, noviembre de 2016






CAPITULO PRIMERO
PRESENCIA, JUSTIFICACION Y ESTUDIO
DE LA SEGURIDAD SOCIAL

Con alguna razén se suele atribuir al economista inglés Wi-
lliam Beveridge la frase de que la seguridad social protege
al hombre desde la cuna hasta la tumba. Sin embargo, no
es posible emprender un estudio integral del tema de la
seguridad social sin plantear algunas reflexiones sobre la
presencia de la seguridad social durante la vida del hom-
bre —desde la concepcién hasta después de su muerte— y
sobre todo cuando se trata de atender las necesidades que
resultan de ciertos hechos de la vida de todos y cada uno
de los seres humanos.

I. PRESENCIA DE LA SEGURIDAD SOCIAL EN LAS DIFERENTES
ETAPAS DE LA VIDA DEL HOMBRE Y FRENTE A LOS HECHOS MAS
SIGNIFICATIVOS DE SU EXISTENCIA

Un recorrido por el ciclo vital de las personas, en el que se
establezcan las principales etapas de la vida y se sefialen
los hechos mds significativos que pueden ocurrir durante
la existencia de los seres humanos nos puede ayudar a vi-
sualizar la presencia del fenémeno de la seguridad social
y la mayor o menor incidencia que sus beneficios tienen
sobre la calidad de vida.

En este ejercicio se puede observar que el hombre estd
potencial y realmente abocado a tener que atender necesi-
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dades, para cuya satisfaccion la seguridad social cumple
un papel cada vez mds importante. Asi sucede en la etapa
que transcurre desde la concepcién hasta el nacimiento, con
ocasion del nacimiento, durante la nifiez, en la adolescencia
o en la etapa de la vida productiva, por el hecho de cons-
tituir una familia, ante el desempleo involuntario, ante el
infortunio de la invalidez, durante la vejez, con la muerte
y aun en la etapa posterior a ella.

Durante el transcurrir de la existencia humana y ante la
necesidad que tiene cada persona de enfrentar todos y cada
uno de sus infortunios, el éxito serd mayor en la medida en
quelossistemas de seguridad social se vayan desarrollando
para proteger a la poblacién.

Estavisién amplia de la proteccién que se le debiera otor-
gar a la seguridad social nos permitird revaluar la maxima
atribuida a William Beveridge, por otras de mayor alcance
como las siguientes: “La seguridad social es un fenémeno
que atafie a todos los seres humanos” o “Ningtn indivi-
duo de la especie humana es ajeno a la seguridad social”
y “La Seguridad Social debe proteger al hombre desde su
concepcién hasta después de su muerte”.

A. Etapas de la vida

Durante el recorrido del ciclo vital del ser humano se pueden
sefialar al menos las siguientes etapas:

1. La etapa prenatal

Durante la época que va desde la concepcién hasta el naci-
miento del nifio es inobjetable la presencia de necesidades
que debenser atendidas porlaseguridad social, como ocurre
con las de atencién a las madres embarazadas y cuidados
para los nuevos seres que estan por nacer.

Asi, cuando se tiene conocimiento de un embarazo, se
debe proteger el proceso de la maternidad con exdmenes
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y cuidados que garanticen adecuadas condiciones de sa-
lud, tanto para las madres como para los nifios, sea que
dichas manifestaciones de la seguridad social provengan
de medidas para garantizar la estabilidad en el empleo
de las mujeres que trabajan, para concederles periodos de
incapacidad remunerados, indemnizaciones significativas,
recomendaciones técnicas y cientificas de los profesionales
delasalud o cuidados especiales aconsejados paraelnormal
desarrollo del estado de gravidez.

2. La nifiez

Cualquiera sea el limite de edad que se adopte para definir
el estado de nino —de cero a un afo, de uno a cuatro, siete
0 a catorce aflos—, la época de la nifiez es un periodo de
indefension del ser humano en el que por naturaleza se
precisan enormes esfuerzos de la sociedad para mejorar el
estadonutricional o de crecimiento, el de proteccién familiar
y juridica, etc., de los individuos, los cuales inciden de ma-
nera importante en los indices de morbilidad y mortalidad
infantil, que hoy sonindicadores fundamentalesenel grado
de desarrollo de un pais. Estos empefios pueden provenir
del cuidado en la familia, de los esfuerzos del Estado, del
apoyodelasorganizacionesinternacionales, comola Unicef,
y més en concreto, de los sistemas de seguridad social que
tenga cada sociedad.

3. La adolescencia

En apariencia, la época de la adolescencia no genera reque-
rimientos especiales para la seguridad social, pero esto no
quiere decir que no existan eventualmente para cada indivi-
duoen particular necesidades de orientacién psicoldgica, de
prevencién de enfermedades, de atencién de los accidentes,
etc., los cuales demandan cada vez més la presencia de la
seguridad social, con prestaciones y beneficios adecuados
a las contingencias propias de estos grupos de poblacion.
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4. La etapa productiva de la vida

Enla etapa productiva de la vida de las personas, que por lo
general implica el ejercicio de la condicion de trabajador, la
participacion en los beneficios de la seguridad social tiende
a ser mayor y mas diversificada de parte de los distintos
regimenes o sistemas de proteccién que se van implantando
en los diversos sectores de la poblacién. Con frecuencia el
oficio o la actividad de los individuos determina la existen-
cia de necesidades tipicas del grupo al que pertenecen, las
cuales, a su vez, van generando las acciones de protecciéon
para satisfacerlas.

A la poblacién trabajadora, sobre todo de los sectores
formales de la economia, apuntan muchos de los desarro-
llos de la seguridad social cldsica, un tanto inspirados por
la incidencia que sus efectos tienen en la productividad
delasempresas, laresponsabilidad delos empleadoresy de
la sociedad en general, circunstancias que le ha dado a la
seguridad social una connotacién acentuadamente de ca-
récter laboral en muchos paises.

Lacondiciéndetrabajadorasalariado casisiempre genera
el derecho a tener acceso a los beneficios de la seguridad
social. No obstante, otros grupos de poblacién, como los
trabajadoresindependientes, los artistas, los deportistas, los
desempleados, losinformales, los trabajadores auténomosu
otras personas en edad productiva también estan expuestos
acarencias onecesidades de diversanaturaleza, que pueden
requerir la proteccién de la seguridad social y frente a las
cuales tanto el Estado como los diferentes estamentos de la
sociedad deben tomar medidas para satisfacerlas.

5. La vejez

Durante la época de la vejez, en la cual biolédgicamente
las personas empiezan a disminuir de capacidad fisica



