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Pobreza: una mirada desde 
múltiples dimensiones*

Fander Falconí Benítez
Secretario Nacional de Planificación y Desarrollo

Introducción: las miradas de la pobreza

La pobreza es una condición social generada por la injusticia, que mantiene la 
preocupación mundial de las sociedades contemporáneas, sin que ello quiera 
decir que la atención prestada por los gobiernos y los organismos internacio-

nales haya sido suficiente para disminuir o acabar con ella.
Existen distintas miradas sobre la pobreza. En términos metodológicos, hay 

varias formas de medirla, al igual que maneras de conceptualizarla. Las formas 
más convencionales abordan la diferencia entre las condiciones objetivas y sub-
jetivas de la pobreza. Las condiciones objetivas para medir la pobreza están rela-
cionadas con las mediciones de los ingresos de los individuos o de los hogares. 
La pobreza se relaciona con un umbral determinado que habitualmente es un 
estándar internacional, el cual podría ser el ingreso mínimo que requiere una 
persona diariamente para satisfacer sus necesidades básicas o lograr un consumo 
mínimo necesario. Otra forma de medir la pobreza, que nos lleva a entender sus 
condiciones más estructurales, se relaciona con la medición de las Necesidades 
Básicas Insatisfechas (NBI). Esta medición considera las carencias que tienen los 
hogares con respecto a uno de los elementos sustantivos de calidad de vida, como 
son agua potable y alcantarillado, entre otros.

¿Cómo medir la pobreza?

En la literatura económica predomina la discusión sobre las formas objetivas para 
medir la pobreza. Sin embargo, cada vez se discute con mayor fuerza las formas 
subjetivas de medirla. Independientemente de las llamadas condiciones mate-

*	  Texto basado en la ponencia presentada en el seminario internacional “Pobreza e inequidad: una mirada 
desde lo local”, convocado por el Instituto de la Ciudad y realizado en Quito el 25 y 26 de septiembre de 
2012.



Questiones Urbano Regionales

68

• 
D

eb
a

te
s

Fander Falconí Benítez

riales de la pobreza, un determinado indi-
viduo u hogar puede “sentirse” pobre. Para 
obtener estas mediciones subjetivas se reali-
zan encuestas relacionadas con la “paradoja 
de Easterlin”, un fenómeno que fue estu-
diado por Daniel Kahneman y que le hizo 
merecedor del Premio Nobel de Economía.

Cuando existen sociedades que sobre-
pasan un umbral determinado de ingresos, 
por ejemplo los USD 15 ó 20 mil por ha-
bitante al año (¡en algunos casos al mes!), 
habría que preguntarse si los individuos u 
hogares de esas sociedades “creen” que han 
mejorado sus condiciones de vida. Los re-
sultados han encontrado, en el caso de al-
gunas sociedades industriales como Estados 
Unidos, que a pesar de tener un mayor in-
greso per cápita, las personas no necesaria-
mente se sienten más felices. 

Sin embargo, en otros países como Ecua-
dor, la búsqueda de una mejor condición de 
vida está atravesada por una serie de impe-
dimentos relacionados con la posibilidad o 
imposibilidad de satisfacción de las nece-
sidades básicas para poder vivir, lo que no 
permite a los individuos pensar si realmente 
son felices o no. 

Ecuador: la evolución de la pobreza

Las herramientas técnicas aplicadas y las 
cifras obtenidas de su aplicación, permiten 
en alguna medida conocer algo sobre lo 
que sucede en la vida real. Por ejemplo, en 
Ecuador es importante reflexionar sobre las 
razones detrás de algunas caídas drásticas de 
la pobreza en estos cinco años de gobierno.

La evolución de la pobreza nacional urba-
na y rural por ingresos –según los datos de la 
Encuesta Nacional de Empleo y Desempleo 
que consolida el Instituto Nacional de En-
cuestas y Censos (INEC)– demuestra una caí-

da sistemática de la pobreza desde diciembre 
de 2006 (37,6%) hasta junio de 2012 (25,3 
%),que es el último registro que tenemos.

Si desagregamos la pobreza urbano-rural 
podemos observar la misma tendencia. La 
pobreza en las zonas urbanas en junio de 
2012 llegó al 15,3 %. En diciembre de 2006 
ésta se encontraba situada en el 25,9%. La 
comparación semestral demuestra que existe 
una caída de 4% de lo registrado en junio de 
2011 (19,3 %). En cuanto a la pobreza rural 
la caída es más pronunciada. Si uno mide 
entre diciembre de 2006 (60,6 %) y junio 
de 2012 (45,0 %) hay una caída de 15%. 
En cuanto a la extrema pobreza rural, se 
puede observar un descenso del 32% en di-
ciembre de 2006, al 20% en junio de 2012.

El indicador de extrema pobreza, tanto 
urbano como rural, tiene también un des-
censo sostenido. En Ecuador, en el último se-
mestre de 2012, la pobreza se redujo a menos 
en un dígito pues llegó al 9,4%. Este es un 
logro histórico en la erradicación de pobreza.

En ocasiones se aduce que antes de este 
período de gobierno la pobreza cayó con 
mayor intensidad. La razón para que esto 
sucediera es lógica: después de una cri-
sis que pulverizó la sociedad ecuatoriana 
(1998-1999), donde todos los indicadores 
estaban en soletas y los niveles de pobreza 
por los cielos, es evidente que el primer im-
pulso de crecimiento y baja de pobreza fue-
ra muy fuerte. Es posible afirmar esto por 
cuanto existe una correlación directa entre 
pobreza e ingresos. A este fenómeno se lo 
conoce en la teoría económica como la “ley 
de los rendimientos decrecientes”.

En el Gráfico 1 están representadas la 
pobreza medida por ingresos y la tasa de 
crecimiento de la economía de Ecuador en-
tre los años 2000 y 2011. El 2000 es un año 
de referencia que permite comparar estos 
datos después de la crisis.
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Este gráfico nos muestra dos elementos 
interesantes. Por una parte, hay una caída 
tendencial de la pobreza en toda la década 
y, por otra, una tendencia de descenso en 
el período del actual gobierno, algo que es 
independiente del ciclo macroeconómico. 
Es decir, sin importar los vaivenes que tiene 
el ciclo macroeconómico, la pobreza tiende 
a reducirse. Esto es interesante dado que se 
observa la misma composición y compor-
tamiento en algunos indicadores que son 
clave para las mejoras en la calidad de vida, 
lo cual implica que en Ecuador están cons-
truyéndose capacidades humanas.

Pobreza y trabajo infantil

Un ejemplo de los indicadores que tienen el 
mismo comportamiento es el indicador del 
trabajo infantil. Entre diciembre de 2006 y 

diciembre de 2011, el trabajo infantil cayó 
del 16% al 5,6%. En las épocas de crecimien-
to económico durante los gobiernos anterio-
res, el número de niños, niñas y adolescentes 
que trabajaban también aumentaba. Ahora, 
hemos logrado romper esos vicios generados 
por el ciclo macroeconómico.

Lo más significativo de la actual acción 
pública en cuanto a la reducción del traba-
jo infantil es que esos niños, niñas y ado-
lescentes acceden al sistema educativo: en 
Ecuador se registra un aumento del 77 al 
90% entre diciembre de 2006 y diciembre 
de 2012. Es muy importante visualizar este 
dato, en el marco de los resultados de los 
indicadores de pobreza.

Uno de los retos más grandes para Amé-
rica Latina es reducir los niveles de inequi-
dad. Para comprender su alcance es indis-
pensable abordar el concepto de brechas 
distributivas en una sociedad. El Informe de 

Gráfico 1
Evolución del crecimiento y la pobreza

Fuente: Banco Central del Ecuador, Encuesta Nacional de Empleo y Subempleo.
Elaboración: Instituto Nacional de Estadísticas y Censos



Questiones Urbano Regionales

70

• 
D

eb
a

te
s

Fander Falconí Benítez

Naciones Unidas del 2010, año en el que 
se aborda por primera vez el tema de la in-
equidad, concluye severamente respecto a 
los problemas de la equidad en la región. 
Una de las conclusiones es que América La-
tina es la región más desigual del planeta en 
términos de distribución de ingresos, acti-
vos y tierra; incluso más desigual que África 
subsahariana.

Se afirma en el Informe que la inequi-
dad se transmite de generación a genera-
ción. Por ello, una generación que tiene 
condiciones de inequidad tendrá dificultad 
para salir de ella e incluso transmitirá dichas 
condiciones a las siguientes generaciones. 
Existe un vehículo perverso en lo relaciona-
do con las trampas distributivas. Abordar la 
equidad nos lleva a entender las brechas dis-
tributivas de los ingresos, que en América 
Latina se caracterizan por ser inequitativas.

Un indicador que nos permite medir la 
desigualdad es el coeficiente de Gini, que 
mide la distribución del ingreso. Mientras 
más cercano sea su valor a 0, este coeficiente 
indica que las sociedades son mucho más 
igualitarias; y mientras más cercano sea su 
valor a 1, hay una mayor desigualdad en 
las sociedades. En Ecuador, entre junio del 
2011 y junio del 2012, el coeficiente de 
Gini pasó de 0,50 a 0,47.

En estos cinco años de gobierno hemos 
tenido un crecimiento y una dinámica eco-
nómica muy importantes. La economía 
ecuatoriana creció 7,8% el año pasado y, 
según estudios de la CEPAL, se ubicó como 
el tercer país con mayor crecimiento de la 
región. Este crecimiento ha logrado reduc-
ciones sistemáticas de la pobreza y la inequi-
dad. Es decir, hemos logrado promover un 
crecimiento de la economía que favorece a 
las poblaciones pobres y que tiene elemen-
tos claramente distributivos.

Pobreza medida por NBI

Por otro lado, tenemos el indicador de Ne-
cesidades Básicas Insatisfechas (NBI) que co-
rresponde a la categoría de personas en un 
hogar, que cumplen o no con alguna de las 
condiciones de necesidades básicas o insa-
tisfacciones como son: inadecuada vivien-
da, no disponibilidad de servicios básicos, 
inasistencia de los niños de edad escolar a 
un establecimiento educativo, dependencia 
económica del hogar, hacinamiento.

El NBI es un indicador más estructural 
que el indicador de pobreza por ingresos. Las 
medidas de ingresos podrían ser muy fluc-
tuantes si se consideran las condiciones ma-
croeconómicas o la situación de ingresos de 
los hogares. El NBI –en cambio– depende 
de las condiciones estructurales que se aso-
cian con la pobreza y, por ello, es más inte-
resante someter este indicador a un análisis.

En el caso del Ecuador, hay que tener 
en cuenta la situación de vulnerabilidad y 
pobreza que teníamos cuando asumimos 
el gobierno. Heredamos una situación es-
tructural. En diciembre de 2006, teníamos 
un NBI a nivel nacional y urbano cerca del 
47% y en el caso rural del 77%. Se han rea-
lizado reducciones importantes: 10 puntos 
en el caso del NBI nacional y 7 puntos en 
el caso rural.

La percepción de la pobreza

También es importante abordar la pobreza 
desde otro punto de vista: la pobreza subje-
tiva. Actualmente, en Ecuador las personas 
perciben que son menos pobres que antes. Lo 
que hemos encontrado es que el porcentaje de 
la población que se considera pobre a nivel na-
cional se redujo casi 6 puntos de diciembre de 
2009 (71,2%) a diciembre de 2011 (65,5%). 
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El porcentaje de población que se con-
sidera pobre en el área urbana se redujo 2 
puntos porcentuales entre diciembre de 
2009 y diciembre de 2011. En el caso rural, 
la caída no es tan fuerte. De esta informa-
ción se puede obtener otra visión sobre las 
políticas públicas, lo que para el equipo de 
gobierno ha sido un tema de reflexión.

Las políticas públicas de protección so-
cial deben diferenciarse y centrarse en los 
grupos con mayores necesidades, de manera 
que podamos dotar de consistencia al accio-
nar público para tener logros más sustanti-
vos en materia de reducción de la pobreza.

La pobreza subjetiva está aparejada con 
el aumento de ingresos en sociedades ricas. 
Es decir, a medida que aumenta el ingreso, 
se observa que la gente no necesariamente 
se siente más feliz. Esto nos lleva reflexionar 
sobre la métrica relacionada con la pobreza 
y la necesidad de incluir otras dimensiones 
de calidad de vida a los indicadores cuanti-
tativos tradicionales.

En Ecuador existe un esfuerzo grande 
para consolidar nuevos indicadores de bien-
estar y de pobreza, pues no necesariamente 
los que existen dan cuenta de las realidades 
de la sociedad. Es por eso que tenemos un 
proyecto para encontrar nuevos indicadores 
que estén más asociados con la concepción 
del Buen Vivir. Sabemos que es un camino 
y un proceso largo por recorrer, pero tene-
mos dibujado un horizonte que nos indica 
con claridad a dónde debemos llegar.

Conclusiones puntuales

Aun con estos grandes logros, los niveles de 
pobreza e inequidad son sumamente altos en 
Ecuador. Esto significa que, si bien la ten-
dencia se dirige hacia la baja, tenemos el reto 
de solucionar los problemas estructurales de 

la pobreza y la inequidad. Ello demanda con-
tundencia en términos de política pública.

La pobreza es la prioridad número uno 
para el actual gobierno. La inversión pública 
para la creación de trabajo, construcción de 
capacidades y oportunidades, y las políticas 
públicas para la protección social son parte 
de lo que actualmente realiza el gobierno 
para erradicar la pobreza. En varios estudios 
de la Secretaría Nacional de Planificación y 
Desarrollo (SENPLADES) se ha encontrado 
que lo que determina la reducción de la po-
breza se relaciona con los niveles de empleo 
y la construcción de capacidades humanas 
(inversión sostenida en educación y salud).

Hemos transformado el bono: hoy es un 
Bono de Desarrollo Humano (BDH) y no un 
bono de pobreza como fue originalmente 
concebido en los gobiernos anteriores. El 
BDH crea oportunidades pues su entrega 
está condicionada la asistencia a clases o al 
sistema de salud, de niños y niñas.

Es importante tomar en cuenta la co-
rresponsabilidad respecto a los temas de 
protección social. Si partimos del hecho de 
que las causas de los problemas sociales son 
multidimensionales, la conclusión sería que 
resolverlos no solo es una actividad o un pa-
quete de políticas públicas que tiene que ser 
impulsado desde el gobierno central, sino 
que debe haber corresponsabilidad ciuda-
dana y de los gobiernos autónomos descen-
tralizados alrededor de la política pública.

En un estudio de la SENPLADES se 
analizó cómo cerrar brechas en servicios bá-
sicos y cuánto nos costaría hacerlo. El estu-
dio llegó a la conclusión de que cerrar todas 
las brechas (alcantarillado, agua potable, 
telefonía) le representaría al país una inver-
sión cercana a los USD 40 mil millones, y 
un costo recurrente anual aproximado de 
USD 4.500 millones hasta el año 2021. 

Si nosotros efectuásemos una interven-
ción muy fuerte solo en agua potable y al-
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cantarillado, reduciríamos la pobreza por 
NBI en 25 puntos. Esto significaría que 
solamente con cambiar las prioridades –to-
memos en cuenta que la atención de estos 
servicios no es competencia del gobierno 
central sino de los gobiernos autónomos 
descentralizados, fundamentalmente de los 
municipios− lograríamos una intervención 
efectiva en términos de pobreza. Esto de-
muestra la importancia de la corresponsabi-
lidad que debe haber en la política pública.

El gran punto de discusión alrededor 
de los temas de pobreza radica en tener 
un concepto claro de lo que ella significa. 
Recordemos que en la época anterior, en el 
llamado neoliberalismo o capitalismo salva-
je, la pobreza y los problemas sociales eran 

considerados un residuo 
de la economía. Por en-
tonces, la política social 
era una compensación al 
desastre que provocaban 
las políticas de ajuste es-
tructural.

Para nosotros, la po-
breza es un tema estruc-
tural que tiene que ser 
combatido con políticas 
de creación de empleo, 
construcción de capaci-
dades y voluntad política 
que necesariamente debe 
expresarse en la distribu-
ción del presupuesto del 
Estado. Nuestro Progra-
ma Anual de Inversiones 
refleja esa decisión. Los 6 
mil millones de dólares 
(aproximadamente) que 

implica la intervención del gobierno, foca-
lizan el 90% en construcción de infraestruc-
tura productiva y construcción de capacida-
des humanas: educación, salud y nutrición, 
que se constituyen en los vehículos funda-
mentales para romper los temas tan atávicos 
que caracterizan a las sociedades ecuatoriana 
y latinoamericana.

Por ello es urgente encontrar espacios de 
corresponsabilidad con los gobiernos autó-
nomos descentralizados y juntar todas las 
voluntades y recursos posibles para encon-
trar una razón de ser común y actuar con 
decisión para que la pobreza deje de ser una 
preocupación y se convierta finalmente en 
un recuerdo del pasado
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