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Presentación

y vulnerabilidad de los trabajadores municipales 
ante el virus SARS-COV2. La herramienta apoya en 
la toma de decisiones de las instituciones ya que per-
mite identificar el nivel del riesgo de los trabajadores 
municipales, estableciendo medidas para reducir su 
nivel de exposición a la COVID-19 y, finalmente, 
optimizar de manera efectiva y eficiente los recursos 
institucionales disponibles.

La “Herramienta de priorización de medidas 
para la continuidad de servicios esenciales en 
pandemia” es simple y versátil, lo cual permite su 
aplicabilidad y adaptabilidad ante otros riesgos la-
borales. De esta forma se avanza en experiencias 
y prácticas sostenibles y replicables que fortalecen 
los servicios ambientales municipales en condicio-
nes de emergencia.

Estamos seguros de que este material será de 
utilidad. ¡Buena lectura!

Carlos García Barrón
Director de proyecto Gestión Ambiental Municipal

HELVETAS Swiss Intercooperation - Bolivia

Uno de los aspectos más importantes durante el pe-
riodo de pandemia, considerando las restricciones 
que se dieron en cuarentena por COVID-19, fue la 
necesidad de lograr que el personal responsable de 
mantener los servicios esenciales municipales no en-
fermara o sufriera un contagio masivo que impactara 
su salud, así como el normal funcionamiento de ser-
vicios, como la provisión de agua y saneamiento, 
de energía eléctrica y gas, de servicios de salud y 
transporte, además de la recolección de residuos 
sólidos que constituyen instancias esenciales y de 
vital importancia a nivel de los municipios. 

En ese marco, evitar el contagio masivo de tra-
bajadores en servicios esenciales municipales fue 
una prioridad y necesidad identificada por el pro-
yecto Gestión Ambiental Municipal. Para ello hizo 
uso de los conocimientos y habilidades que resultan 
de la experiencia institucional de HELVETAS Swiss 
Intercooperation en materia de Reducción del Ries-
go. Sobre esta base se construyó una herramienta 
informática que, con el empleo de modelos matemá-
ticos, permite optimizar y priorizar las variables cua-
litativas y cuantitativas que influyen en la exposición 
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Introducción

de Gas Licuado de Petróleo, GLP). Esta problemáti-
ca muestra la necesidad de contar con un plan para 
asegurar la continuidad de las operaciones y la pro-
visión de servicios a sus clientes, situación identifica-
da por el proyecto de Gestión Ambiental Municipal. 

En ese marco, se abordó sistemáticamente el 
problema mediante la elaboración de una herra-
mienta sencilla y flexible, que permite aprovechar 
la potencialidad de las utilidades de Excel, con la 
finalidad de contribuir a que los servicios esenciales 
municipales mantengan operativas sus capacidades 
de funcionamiento y respuesta, a partir de la mitiga-
ción de riesgos de contagio masivo por COVID-19 
en los funcionarios municipales, sobre todo en aque-
llos cuyas acciones son de importancia sustantiva.

La “Herramienta de priorización de medidas 
para la continuidad de servicios esenciales en pan-
demia” tiene por objeto apoyar la continuidad de 
las operaciones de servicios municipales esenciales 
durante la emergencia sanitaria por COVID-19, limi-
tando la exposición y protegiendo al personal que 
desempeña funciones clave para mantener el servi-
cio sin interrupciones.

Sus resultados facilitan la toma de decisiones 
al momento de priorizar las medidas de prevención 
considerando el cuidado al personal, optimizando 
el empleo de los recursos y minimizando el riesgo 
de paralización de operaciones.

De esta manera, el proyecto de Gestión Ambien-
tal Municipal de la Cooperación para el Desarrollo 
de la Embajada de Suiza en Bolivia, contribuye a 
que los servicios ambientales municipales, como la 
gestión de residuos sólidos y líquidos, mantengan 
operativas sus capacidades de funcionamiento y 
respuesta. A partir de la mitigación de riesgos de 
contagio masivo por COVID-19 en los puestos de 
trabajo prioritarios, se beneficia a los propios opera-
dores y la población en su conjunto.

Desde el inicio de la pandemia por COVID-19, 
mantener la continuidad de los servicios municipales 
esenciales fue un desafío al registrarse altos niveles 
de contagio en los operadores. Esta situación se ge-
neró por diversos factores, entre ellos, el elevado 
contacto que los trabajadores mantuvieron con la 
población que fue atendida, lo cual representó no 
solamente un riesgo para su salud, sino para todo el 
equipo de trabajo. Esta realidad es particularmente 
preocupante con los trabajadores que tienen con-
tacto con los residuos sólidos de centros de salud 
y de la población en general, debido al potencial 
de contagio. La alta posibilidad de sufrir un conta-
gio masivo en los equipos de trabajo, con la consi-
guiente paralización en la realización del servicio, 
motivó a que el proyecto desarrolle la “Herramienta 
de priorización de medidas para la continuidad de 
los servicios esenciales en pandemia”. Esta herra-
mienta considera el uso de modelos matemáticos 
que permiten analizar el grado de exposición de 
cada trabajador municipal a un potencial contagio 
por COVID-19 en sus labores cotidianas para, de 
esta forma, proponer acciones que permitan realizar 
acciones de protección. Asimismo, facilita la toma 
de decisiones al momento de priorizar las medidas 
de prevención al personal, optimizando el empleo 
de los recursos y minimizando el riesgo de paraliza-
ción de las operaciones esenciales.

Entre las distintas acciones que han tomado los 
gobiernos del nivel nacional o local para evitar el 
incremento del contagio por COVID-19, están las 
restricciones de movimiento y el trabajo a distancia. 
Ante las diferentes olas de contagio, las instituciones 
públicas se han visto limitadas en la asistencia de 
personal, lo que, en algunos casos, ha provocado 
la suspensión de la provisión de servicios esenciales 
(un ejemplo particular sucedió en la ciudad de El 
Alto, con la suspensión de la provisión de garrafas 
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1. ¿Qué hace la herramienta? 

La “Herramienta de priorización de medidas para la 
continuidad de servicios esenciales en pandemia” 
apoya en la continuidad de las operaciones de ser-
vicios municipales esenciales durante la emergencia 
sanitaria por COVID-19, a través del cumplimiento 
de seis pasos consecutivos: 

• Identifica los procesos esenciales y los cargos 
funcionales priorizados.

• Prioriza las labores en función de su importan-
cia en la prestación del servicio.

• Establece la exposición y el nivel de riesgo de 
contagio para los cargos funcionales.

• Establece medidas de protección del personal 
que desempeña funciones prioritarias.

• Determina el nivel de riesgo residual para los 
procesos esenciales.

• Promueve la integración de las medidas  
COVID-19 en los planes de contingencia.

Esta herramienta guía el proceso de toma de 
decisiones de los ejecutivos y responsables de los 
operadores de servicios esenciales, a través de seis 
pasos consecutivos (de cero al cinco). Una vez com-
pletado un paso se puede ir al siguiente, y en cual-
quier momento se puede volver atrás y modificar los 
datos introducidos.

Figura 1
Pasos de la “Herramienta de priorización de medidas 

para la continuidad de servicios esenciales en pandemia”

LABORES INDISPENSABLES NIVEL DE RIESGO MEDIDAS CONTRA LA COVID-19

Integración de
medidas en el 

Plan de
Contingencias

Interpretación 
de resultados 
y conclusiones

Identificación
y priorización 
de medidas

Determinación de las
medidas necesarias
para mantener la
continuidad en el
servicio

Nivel del 
riesgo en

cada labor

Calificación del
nivel de exposisción
al COVID-19 y
determinación del
nivel de riesgo

Índice del
riesgo

municipal

Identificación del
“Índice del Riesgo
Municipal”
(Ministerio de
Salud)

Priorización
de labores en
la continuidad 

del servicio

Priorización de labores
indispensables para
mantener el servicio
en funcionamiento

Identificación 
de labores

Identificación de
las labores en el
servicio (rubros,
unidades,
deptos., etc.)
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Carlos García Barrón, director 
del proyecto GAM, realizó la 
entrega de insumos para  
combatir la pandemia de 
COVID-19 en Sucre.

El lavado de manos permite 
prevenir enfermedades. 

El agua es el aliado clave 
de este proceso.
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2. ¿Por qué usarla?

Personal de servicios 
recibe equipamiento 
e insumos en Sucre. 

Personal que presta servicios 
en Camiri recibe insumos para 
enfrentar la pandemia.

Facilita la toma de decisiones al momento de priorizar 
la dotación de medidas de prevención de contagio al 
personal, logrando una optimización en el empleo de 

los recursos y la minimización del riesgo de paraliza-
ción de las operaciones. En contexto de pandemia es 
vital mantener los servicios en funcionamiento.
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3. ¿Cómo se aplica la herramienta?

El paso previo consiste en identificar los puestos de 
trabajo o las labores que se realizan en la presta-
ción del servicio esencial municipal. Por ejemplo, 
las diferentes labores en la recolección y disposición 
de residuos sólidos urbanos: recolectores, clasifica-
dores, barrenderos, choferes, operadores de máqui-
nas, administradores, supervisores, etc.

Como resultado se obtiene el listado de puestos 
de trabajo o de labores y el número de funcionarios 
que los realizan.

Figura 2
Listado de puestos de trabajo y de número de funcionarios

Permite contar con un reporte de las medidas las 
medidas recomendadas, costo estimado y riesgo re-
sidual por cargo funcional priorizado con el fin de 
integrarlos en los planes de contingencia institucio-
nales, actualizables periódicamente de acuerdo a 
la evolución de la pandemia.

Paso 0: Identificar puestos de trabajo 

Identificación 
de labores
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Por ejemplo, en un servicio municipal de gestión 
de residuos sólidos serán trabajadores prioritarios 
para no interrumpir el servicio, aquellos que se encar-
gan de recolectar y gestionar los residuos, más que los 
que desempeñan labores administrativas o de apoyo.

Como resultado, se obtiene la priorización de 
los cargos funcionales o de las labores de acuerdo 
con su importancia. A mayor prioridad, mayor la 
importancia de la labor para para mantener la conti-
nuidad de los procesos del servicio esencial.

Paso 1: Priorización de puestos 
 de trabajo para 
 la continuidad del servicio

El primer paso prioriza los puestos de trabajo en 
función de su rol e importancia para mantener el ser-
vicio esencial en funcionamiento. Permite identificar 
a aquellos grupos de trabajadores que desempeñan 
las labores fundamentales para mantener el servicio 
esencial en funcionamiento. 

Ruta ambiental con estudiantes de 
la Unidad Educativa Asamblea 

de Dios (Villa Montes, Tarija).

Figura 3
Priorización de cargos funcionales o de labores, de acuerdo a su importancia

Priorización
de labores en
la continuidad 

del servicio
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Paso 2: Introducir el riesgo municipal 
 de COVID-19

El segundo paso permite la integración del nivel de 
riesgo municipal, que es una variable calculada de 
acuerdo con los criterios establecidos por el Ministe-
rio de Salud y Deportes, y está en función del núme-
ro de contagios semanales. Su aplicación permite 
calcular el nivel de exposición al virus SARS-COV-2 
por parte de los trabajadores.

Paso 3: Identificación del nivel de riesgo 
en cada puesto de trabajo

Mediante un cuestionario flexible, permite analizar 
cada puesto de trabajo, identificando sus actividades 
cotidianas desde el momento que salen de sus domici-
lios hasta el momento en el que retornan. Identifica el 
grado de exposición que tienen frente a la COVID-19 
y determina su nivel del riesgo de contagio. Por ejem-
plo, considera si un recolector de residuos sólidos en 
sus labores cotidianas está en contacto con residuos 
hospitalarios, si consume alimentos en cualquier lugar, 
si comparte equipos y herramientas, si tiene acceso a 
higiene de manos, si tiene posibilidades de mantener 
distanciamiento físico, etc. 

Integración del índice del riesgo municipal en el 
análisis, para la determinación del nivel del riesgo en 
cada labor del servicio municipal esencial analizado. 

Figura 4
Índice de riesgo municipal Como resultado, se obtiene un resumen ordena-

do del nivel de riesgo de contagio por cada puesto 
de trabajo o labor.

Figura 6
Resumen ordenado del nivel de riesgo de contagio por puesto de trabajo

Figura 5
Identificación del nivel de riesgo en cada puesto de trabajo

Nivel 
del riesgo

Índice del riesgo municipal
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Paso 4: Identificación y priorización 
 de medidas para 
 la continuidad del servicio

La aplicación de este paso considera las mejores 
medidas para reducir la exposición de los trabaja-
dores. Consiste en la toma de decisiones de dota-
ción de insumos, equipos, herramientas o acciones 
para evitar el contagio por COVID-19 en función 
del grado de exposición, recursos disponibles y 
nivel de prioridad de las labores. El objetivo prin-
cipal es mantener el servicio en operación y evitar 
interrupciones por contagios masivos en el personal 
esencial. Por ejemplo, permite priorizar, de acuer-
do con las actividades que realiza el trabajador, si 
es necesaria la dotación de Equipos de Protección 
Personal (EPP), de alcohol en gel, o de medios para 
acceder a la higiene de manos constantemente.

Como resultado, se obtiene la matriz de riesgo 
residual por puesto de trabajo y las medidas nece-
sarias para reducirlo.

Figura 7
Matriz de riesgo residual por puesto de 

trabajo y medidas necesarias para reducirlo

Identificación
y priorización 
de medidas
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Paso 5 Integración de medidas 
 en el plan de contingencia 

protegen a los trabajadores y reducen la posibilidad 
de sufrir paralizaciones o afectaciones severas en la 
provisión de los servicios esenciales municipales de 
manera priorizada. 

El reporte final cuenta con el detalle de las medi-
das asumidas y el costo de las mismas. Por ejemplo, 
en un servicio de Gestión Integral de Residuos Sóli-
dos (GIRS), prioriza la dotación de implementos e in-
sumos a los trabajadores encargados de la recolec-
ción, de acuerdo con sus necesidades específicas, 
optimizando el empleo de los recursos, dotándole lo 
necesario al operador.

Figura 8
Detalle de medidas asumidas para reducir 

el riesgo de COVID-19 y costo de las mismas

Finalmente, genera el reporte listo para imprimir 
con la integración de las medidas priorizadas en 
los planes institucionales contra la COVID-19 que 

Integración de
medidas en el 

Plan de
Contingencias



13

4. Aplicación de la herramienta

La utilidad y aplicabilidad de la herramienta fue 
puesta a prueba mediante tres etapas: 1) validación 
con una entidad operadora; 2) aplicación a los ser-
vicios ambientales del proyecto; y 3) replicabilidad 
y escalabilidad.

1. El proceso de validación se realizó a finales 
del primer semestre del año 2022 con su apli-
cación en la Empresa Pública Social de Agua y 
Saneamiento (EPSAS) de la ciudad de La Paz. 
El proceso se llevó a cabo junto a los respon-

sables de las diferentes gerencias y el respon-
sable COVID-19 de la entidad. Los resultados 
permitieron optimizar el empleo de los recursos 
destinados a hacer frente a la pandemia y mi-
nimizar las posibilidades de paralización en 
el servicio que brindan a la ciudad de La Paz, 
además de calibrar y validar su flexibilidad, 
aplicabilidad y utilidad.

2. Posteriormente se procedió a la transferencia y 
aplicación de la herramienta en los municipios 
detallados en la siguiente tabla.

Servicio de recojo 
de basura en el municipio 

de Villa Montes (Tarija).
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Tabla 1
Municipios en los que se aplicó la herramienta para priorización 

de medidas para continuidad de servicios esenciales en pandemia

Municipio Servicio 
esencial

Nº de trabajadores 
protegidos

Monto 
invertido (Bs)

Cliza Residuos sólidos 65 19.275
Muyupampa Residuos sólidos 133 13.830

Tolata Residuos sólidos 18 6.115
Villa Montes Residuos sólidos 169 22.435
Villazón Residuos sólidos 122 43.800

Fuente: Elaboración propia.

 Los resultados de la aplicación de la herra-
mienta permitieron optimizar el empleo de los 
limitados recursos disponibles de apoyo frente  
a la COVID-19, destinándolos principalmente 
a la dotación de equipos de protección perso-
nal, insumos de higiene de manos, herramien-
tas de uso personal y a acciones destinadas al 
distanciamiento físico. Gracias a la aplicación 
de la herramienta, las dotaciones fueron adqui-
ridas y destinadas de manera diferenciada res-
pecto a las necesidades específicas de cada 
puesto de trabajo y labor.

 La experiencia contribuyó a que los servicios 
esenciales municipales mantengan operativas 
sus capacidades de funcionamiento, a partir 
de la mitigación de riesgos de contagio ma-
sivo por COVID-19 en los puestos de trabajo 

prioritarios, beneficiando a la población total 
de sus municipios.

3. El éxito en la aplicación de la herramienta y su 
utilidad permitieron abordar un proceso de re-
plicabilidad y escalabilidad debido a los resul-
tados de la experiencia en otras intervenciones 
con financiamiento suizo. Por ejemplo, el pro-
yecto “COVID Response Measures”, financiado 
por el Programa de Cooperación SECO, de 
Suiza, empleó la herramienta desarrollada por 
el GAM para favorecer los servicios esenciales 
de los municipios de La Paz y Santa Cruz, bene-
ficiándose mediante esa experiencia a 1.607 
trabajadores municipales.

 Esta herramienta tiene también la flexibilidad de 
ser adaptada para evaluar otros riesgos laborales 
del personal de servicios municipales esenciales.
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5. Recomendaciones

Considerando los resultados de la experiencia comple-
ta, es de extrema importancia resaltar que la dotación 
de medidas no garantiza que el personal quede libre 
de la posibilidad de sufrir contagios por COVID-19, 
pero sí aporta en reducir la exposición y vulnerabili-
dad. Por lo tanto, es esencial que las personas manten-
gan y extremen cuidados en todo momento.

La herramienta cumple la función de colaborar a 
los tomadores de decisiones de las instituciones presta-
doras de servicios en su esfuerzo de optimizar la dota-
ción de medidas COVID-19 y el empleo de recursos en 
personal esencial, a partir de la percepción del riesgo 
del equipo de trabajo que realiza la evaluación. Los 
resultados obtenidos dependen de la profundidad del 
análisis realizado por parte del mencionado equipo. 
Por otro lado, la dotación de las medidas se convierte 
en un apoyo adicional a la suma de precauciones y 
cuidados que los trabajadores ejercen personalmente, 
pero de ninguna manera lo reemplaza.

Se recomienda hacer seguimiento periódico del 
uso adecuado de protocolos, insumos, herramientas 

y equipos dotados y, adicionalmente, acompañar 
con procesos de sensibilización y capacitación diri-
gidos al personal. 

Finalmente, se recomienda aplicar periódi-
camente la herramienta y aprovechar su flexibili-
dad, para actualizar y optimizar la dotación de 
medidas en función a los requerimientos durante la 
pandemia. La elaboración institucional de planes 
de contingencia permitirá a los operadores contar 
oportunamente con los medios a disposición para 
mitigar los efectos inmediatos de eventos extremos 
de todo tipo (hidroclimáticos, geológicos, ambien-
tales y también por casos imprevistos como el brote 
de eventuales pandemias). El empleo de herramien-
tas, como la presentada en este documento, facilita 
esta tarea optimizando los recursos y apoyando la 
continuidad y sostenibilidad de los servicios am-
bientales esenciales en casos de emergencia. Su 
flexibilidad permite que pueda ser adaptada en 
situaciones de riesgo de salud y seguridad. 

Jóvenes gestoras 
ambientales en 

Macharetí (Chuquisaca).
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