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Introduccion

La Cruzada Nacional contra el Hambre (Cruzada) fue la estrategia insignia de la
administracion federal 2013-2018, cuyo objetivo fue mejorar las condiciones de vida
de millones de mexicanos y mexicanas identificados en pobreza extrema

alimentaria.

La Cruzada fue establecida el 22 de enero de 2013 por decreto presidencial como
una estrategia de inclusion y bienestar social, con la intencién de que las personas
gue vivian en condiciones de pobreza extrema y con carencia por acceso a la
alimentacion superaran esta situacion; por ello, fue disefiada con base en
mecanismos de coordinacion que buscaban que las dependencias federales
articularan los programas existentes en funcion de los objetivos y municipios

prioritarios para la Cruzada.

Ante esta apuesta de la administracion federal, el Consejo Nacional de Evaluacion
de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), en cumplimiento de sus atribuciones
y considerando la importancia de la Cruzada, se plante6 una agenda de evaluacion
que permitid6 generar informacién para mejorar la estrategia y dar seguimiento a

algunos retos y avances.

Debido al alcance de la Cruzada y a la multiplicidad de instancias, acciones y
actores involucrados, el CONEVAL considerd necesario establecer diferentes tipos
de evaluaciones. En total se generaron 19 documentos, todos disponibles para
consulta de la ciudadania, y se desarrollaron diversas investigaciones que

permitieron conocer las areas especificas en las que la estrategia podia mejorar.

En el contexto de un cambio de gobierno, es necesario hacer un balance sobre los
resultados de la estrategia mas relevante del gobierno que terminé el 30 de
noviembre de 2018; por ello, el Consejo publica en este documento un recuento de
estas evaluaciones para poner nuevamente a disposicion de las y los tomadores de

decisiones, asi como del publico en general, los documentos elaborados por el




l“"l_!“al. Lo que se mide se puede mejorar www.coneval.org.mx

neao Maclonal de Evaluocian
a8 la Politica de Desamalle Sockal

Consejo como herramientas que ofrecen hallazgos y recomendaciones para el

disefio y la implementacién de la politica de desarrollo social en el pais.

Este trabajo se estructura en tres capitulos: el primero presenta la Cruzada y
algunas de sus dificultades en el disefio e implementacién; el segundo sintetiza el
recuento de las evaluaciones y los documentos analiticos que el CONEVAL realiz6
en torno a la Cruzada entre 2013 y 2018; y el tercero contiene algunos hallazgos
que el estudio de la Cruzada y su implementacion puso en evidencia y que se
muestran como &reas de oportunidad para futuras estrategias. Finalmente, el

documento presenta las conclusiones generales sobre la Cruzada.
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Capitulo 1. La Cruzada Nacional contra el Hambre

El objetivo general de la Cruzada era abatir la carencia por acceso a la alimentacion
en la poblaciéon que se encontraba en situacion de pobreza extrema' y presentaba
carencia por acceso a la alimentacion; en esta condicion estaban 7.01 millones de
mexicanas y mexicanos en 2012. El término seleccionado por la Secretaria de
Desarrollo Social (Sedesol)? para definir a las personas en esta situacion, que a la

vez serian su poblacion objetivo, fue poblacién en pobreza extrema alimentaria.

Desde su comienzo, la Cruzada tuvo algunos problemas en la definicion de la
poblacion objetivo y potencial. Por definicion, la poblacién potencial es la poblacion
total que “presenta la necesidad o problema que justifica la existencia de un
programa y que, por lo tanto, pudiera ser elegible para su atencion”, mientras que
la poblacién objetivo es aquella que un “programa tiene planeado o programado
atender para cubrir la poblacién potencial y que cumple con los criterios de
elegibilidad establecidos en su normatividad” (CONEVAL, s.f.).

Si bien los primeros documentos de la estrategia —como el Decreto por el que se
establece el Sistema Nacional para la Cruzada contra el Hambre y el Arbol del
problema de la Cruzada Nacional contra el Hambre (Sedesol, 2013a)- hacian
referencia a la problematica y al tamafio de la poblacién con carencia por acceso a
la alimentacién y pobreza extrema en el pais, debido a la complejidad intrinseca de
la definicién del concepto de hambre, no resulté claro cual fue exactamente la
definicion que utilizaba la estrategia y, por lo tanto, tampoco fue clara la definicion

de la poblacién potencial que tenia el problema o necesidad (CONEVAL, 2013a).

1 Poblacién cuyo ingreso es igual o inferior a la linea de bienestar minimo (o linea de pobreza extrema
por ingresos); es decir, aun si lo dedicase por completo a la adquisicién de alimentos, no podria
obtener los nutrientes necesarios para tener una vida sana. Ademas, presenta al menos tres de las
seis carencias sociales, estas son: rezago educativo; carencia por acceso a los servicios de salud;
carencia por acceso a la seguridad social; carencia por calidad y espacios de la vivienda; carencia
por acceso a los servicios basicos de la vivienda; y carencia por acceso a la alimentacion (CONEVAL,
2010).

2 Con la reforma a la Ley Organica de la Administracién Publica Federal del 30 de noviembre de
2018, la Sedesol se transformd en la Secretaria de Bienestar.
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La definicion y el analisis descriptivo de la estrategia se centraba, de manera
fundamental, en la poblacion objetivo, la cual era un subconjunto del universo que
presentaba el problema, conformado por los hogares ubicados en la interseccion
entre pobreza extrema y carencia alimentaria. En estos documentos de la Cruzada
se definié con claridad a la poblacién objetivo. En el articulo 1° del Decreto de
creacion se sefala que estaba constituida por las personas que vivian en
condiciones de pobreza extrema y que presentaban carencia por acceso a la
alimentacion. En el documento conceptual se sefalaba que, con datos de 2010,
correspondia a 7.4 millones de personas que estaban en pobreza extrema y

presentaban carencia por acceso a la alimentacion (Sedesol, 2013b).

En el documento conceptual de la Sedesol se incluyeron algunas cifras descriptivas
del total nacional con carencia por acceso a la alimentacion (con informacion del
CONEVAL), asi como la prevalencia de inseguridad alimentaria en hogares de 2012
(con datos de la Encuesta Nacional de Salud y Nutricidn, realizada por el Instituto
Nacional de Salud Publica); sin embargo, en los deméas documentos de la Cruzada
no se utilizé el concepto de poblacién potencial para referirse al universo de analisis.

La distincion explicita entre poblacion potencial y poblacién objetivo resultaba
relevante, pues evidencié en qué medida la Cruzada podria haber contribuido a la
resolucién del problema central en la primera fase de implementacion o en fases
subsecuentes. De este modo, conocer tanto la poblacion objetivo como la potencial
habria permitido un seguimiento mas detallado de las acciones implementadas y las
metas establecidas por la estrategia en sus inicios. Inicialmente, los documentos no

contestaban con claridad las siguientes preguntas:

o ¢La estrategia utilizaria como definicion explicita de hambre el indicador de
acceso a la alimentacién que genera el CONEVAL a partir de la definicion

de pobreza?
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e (0O, ensucaso, se referia a la poblacion infantil con desnutricién aguda o la
referencia del diagnéstico es la poblacibn que habia muerto por
desnutricion?

e ¢ Por qué no incluir a la poblacién con desnutricion crénica, cuya incidencia
era mayor en el pais que la desnutricion aguda?

e Sies asi, ¢la poblacion potencial que identificé la estrategia fue el total de la
poblacién con carencia por acceso a la alimentacion del pais, toda la
poblacion infantil en desnutricion o, mas bien, la estrategia tenia como
poblacién potencial el total de la poblacidén en pobreza extrema? (CONEVAL,
2013a).

El 30 de abril de 2014 se publicé el Programa Nacional México sin Hambre 2014-
2018 (PNMSH), el cual se convirti6 en el documento rector de la Cruzada en
términos normativos, conceptuales y metodolégicos. El PNMSH formé parte del
conjunto de documentos de planeacién alineados con el Plan Nacional de Desarrollo
2013-2018, especificamente vinculado a las metas nacionales de México Prospero

y México Incluyente.

En dicho programa se establecieron los seis objetivos de la Cruzada:®

e Cerohambre a partir de una alimentacion y nutricibn adecuada de las
personas en pobreza multidimensional extrema y carencia de acceso a la
alimentacion.

e Disminuir la desnutricion infantil aguda y crénica, y mejorar los indicadores
de peso y talla de la nifiez.

e Aumentar la produccion de alimentos y el ingreso de los campesinos y

pequefios productores agricolas.

% Inicialmente, los objetivos de la Cruzada, presentados en el decreto de creacion, eran cinco. En el
PNMSH se maodificé la redaccion del segundo objetivo (para agregar desnutricion cronica) y se
incluy6 un objetivo a los cinco establecidos con anterioridad: promover el desarrollo econémico y el
empleo de las zonas de mayor concentracion de pobreza extrema de alimentacion.

8
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e Minimizar las pérdidas poscosecha y de alimentos durante el
almacenamiento, transporte, distribucién y comercializacion.

e Promover el desarrollo econémico y el empleo de las zonas de mayor
concentracion de pobreza extrema de alimentacion.

e Promover la participacion comunitaria para la erradicacién del hambre.

Para dar cumplimiento a estos objetivos, bajo la coordinacion de la Sedesol, la
Cruzada busc6 conjuntar esfuerzos de la Federacién, las entidades federativas y
los municipios, por lo cual la Cruzada es considerada como una estrategia de
coordinacién interinstitucional que fue reacomodandose a partir del aprendizaje

continuo que generd su implementacion.

Esta readecuacion continua se evidencio, por ejemplo, en la necesidad de ampliar
la lista inicial de programas y acciones participantes en la estrategia, lo que significd
que pasaran de 70, que fueron presentados en el decreto de creacion en 2013, a
90 en el PNMSH en 2014. A pesar de la ampliacion de la base programatica, la
coordinacion entre programas no se refind y termindé basandose en la idea de
“sumar esfuerzos”, lo que ocasioné que se diluyeran las responsabilidades sobre
aspectos concretos de la atencién del problema y que no fuera claro el papel o
contribucién de cada uno de los involucrados; asi, en la practica, los programas
continuaron operando como lo hacian antes de ser incorporados a la Cruzada
(CONEVAL, 2018a).

Respecto a la focalizacion de la atencion, la Cruzada identificd, en 2013, 400
municipios como prioritarios y, en 2014, esta se amplidé para incluir a un total de
1,012 municipios. Posteriormente, la Cruzada busco llevar a cabo una focalizacion
a nivel individual, construyendo sobre la marcha el Sistema de Focalizacion de
Desarrollo (Sifode) para identificar con precision las carencias por hogar y miembro
de cada familia del pais a la que le habian aplicado el Cuestionario Unico de
Informacién Socioecondmica (CUIS), instrumento que implementé la Sedesol para
conocer las condiciones socioecondmicas de los hogares (CONEVAL, 2018a).
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El Sifode, operado por la Sedesol, constituyo un avance fundamental en el proceso
de focalizacién; sin embargo, la informacién que de este se desprende no siempre
coincidia con la de los propios programas u oficinas estatales; por lo tanto, no logré

consolidarse como el Unico instrumento de focalizacion.

De igual manera, la Cruzada no generé mecanismos para actualizar el Sifode con
base en las intervenciones ni para contar con registros que mostraran como las
condiciones de vida de las personas habian variado a partir de los resultados de la
estrategia (CONEVAL, 2018a). El seguimiento a estas intervenciones se intentd
subsanar mediante la creacion de matrices de inversion, las cuales daban cuenta
de las acciones y los montos que cada programa ejercia a lo largo del afio para
atender cada una de las carencias; registraba el nimero de acciones ejecutadas (y
la inversién en cada una) en los municipios de la Cruzada y la carencia en la cual
incidian. Si bien esto permitia conocer los recursos ejecutados en cada municipio
por carencia, no se generaba informacién mediante la cual se pudiera conocer qué
tipo de acciones se habian ejecutado, cuantas personas se beneficiaron de estas y
a qué programa se le podia atribuir el avance logrado (CONEVAL, 2016h).

Asimismo, aunque la Direccion General de Geoestadistica y Padrones de
Beneficiarios de la Sedesol realizé un importante esfuerzo para mejorar la calidad
del Sifode y, con ello, el proceso de focalizacién, siguieron existiendo numerosos
registros de hogares que no lograron ser encontrados por el personal en campo e
incluso, cuando existio la voluntad de focalizar a partir de este instrumento, muchas
veces a nivel local se termind buscando otras alternativas para entregar los apoyos
(algunas veces a peticion de funcionarios estatales y municipales)
(CONEVAL, 2018a).

10
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Capitulo 2. Evaluacion de la Cruzada Nacional contra el Hambre

Desde que el gobierno federal disefié e implemento la Cruzada, el CONEVAL y la
Sedesol se plantearon la necesidad de evaluar diferentes aspectos de esta
estrategia. Con tal fin, el CONEVAL publico, en 2013, el Esquema General de
Evaluacion de la Cruzada Nacional contra el Hambre 2013-2018 (CONEVAL,
2013b) cuyo propdsito era generar informacion sistematica que permitiera valorar el
desempefio de esta desde su inicio hasta 2018. Con base en dicho esquema, el
Consejo elaboro6 diversos documentos que analizaron y evaluaron la estrategia (ver

anexo).

Considerando la complejidad de la evaluacion originada por la multiplicidad de
instancias y acciones involucradas, fue necesario establecer diferentes
componentes en el esquema de evaluacion y definir de manera puntual los tipos de
evaluacion que se desarrollarian en cada una de ellas. La evaluacion de la Cruzada
incluyé cuatro componentes: i) uno de diagnéstico del disefio de la estrategia; ii) otro
de andlisis de sus resultados de mediano plazo; iii) uno de estudio de la participacion
social y comunitaria y la coordinacion interinstitucional; y, iv) un andlisis general de
la Cruzada que se incluy6 en los informes de evaluacion de la politica de desarrollo

social.
Primer componente

Este primer componente de la evaluacion de la estrategia buscé identificar hallazgos
y recomendaciones a partir del analisis de la congruencia de su disefo, con la
finalidad de generar informacion que, por una parte, permitiera mejorar de manera
continua el disefio e implementacion de la Cruzada y, por otra, contribuyera a la
transparencia y rendicion de cuentas de la evaluacion de la politica de desarrollo

social en México.

11
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Como parte de este componente, el CONEVAL elaboré seis -
COfEVaL
documentos. El primero fue El diagndstico sobre el disefio de

Diagnéstico del Disefio
de la Cruzada Nacional

la Cruzada Nacional contra el Hambre (CONEVAL, 2013a), que .
tuvo como objetivo advertir a los responsables de la Cruzada

sobre los problemas encontrados en el disefio de la estrategia

para realizar mejoras en el corto plazo. El diagnéstico analizé

v conevat o ma

la justificacion de la creacidn de la Cruzada, la consistencia de la estrategia respecto

a la problematica o necesidad para la que fue creada, asi como la planeacién
estratégica y la coordinacion entre las instituciones gubernamentales durante la
primera fase de su implementacién. El documento incluyé respuestas que los
propios funcionarios dieron a los sefialamientos que el CONEVAL formuld, asi como

las mejoras que se llevaron a cabo a partir de los hallazgos de este diagnéstico.

E — == En 2014 se present6 el documento Estructura y alcance de los

e ety alcance delos - ngtrumentos de evaluacion de la Cruzada Nacional contra el

Cruzada Nacional contra el Hambre
2013-2019

waenoms  HamMbre 2013-2019 (CONEVAL, 2014a), el cual describi6 las
adecuaciones y modificaciones hechas a la Cruzada desde su
creacion hasta 2014. Asimismo, se examinaron los avances, la

cobertura, el ejercicio presupuestal, las fortalezas y los retos de

los programas presupuestarios que formaban parte de la

estrategia.

Este primer componente contemplé la evaluacién de algunas
. . i EOEVaL
intervenciones que formaban parte de la estrategia, como es el o

caso del documento Disefio de evaluacion del Proyecto

Disenio de evaluacion del Proyecto
Estratégico de Seguridad Alimentaria

Estratégico de Seguridad Alimentaria (PESA), en el que se
presentd un andlisis general del PESA con el objetivo de definir

un modelo de evaluacion que permitiera generar evidencia

para valorar su desempefio en el marco de la Cruzada.

12
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También como parte del primer componente de evaluacion, se cOnEvaL

publicé el documento titulado Hallazgos del estudio. El acceso

a los alimentos en los hogares: un estudio cualitativo A s

El acceso a los alimentos en los hogares:
un estudio cualitativo, 2013-2014

(CONEVAL, 2014b), el cual aporté elementos para el andlisis
del disefio de la Cruzada, porque proporciono informacion

valiosa sobre varios programas sociales que formaban parte

de ella (entre los que destacan Prospera,* Programa de
Pensién para Adultos Mayores y Procampo).> Asimismo, dicho estudio se enfocé
en la poblacion en pobreza extrema alimentaria con el objetivo de ampliar el

conocimiento sobre el acceso de los miembros de los hogares a los alimentos.

congvaL Otro estudio que contribuyé a la evaluacion del disefio de la

estrategia fue el Diagndstico de capacidad productiva de los

hogares rurales y pérdidas post-cosecha (CONEVAL,

Diagnéstico de la capacidad productiva de
los hogares rurales y pérdidas post-cosecha

2015a), que realizd una caracterizacion de los hogares
rurales a partir de informacion recabada por la Encuesta
CONEVAL a Hogares Rurales de México 2013 e identifico

los fenbmenos que promovian o limitaban las actividades

productivas y el ingreso en las localidades con menos de
2,500 habitantes. Ademas, analiz6 la pertinencia de la implementacién de la
Cruzada considerando algunas experiencias internacionales.

El dltimo documento que conformd este componente de la B EVAL
evaluacion fue el Disefio de evaluacién de la Coordinacion
Interinstitucional de la Cruzada Nacional contra el Hambre:
primera fase (CONEVAL, 2016e), el cual mostré la
metodologia para evaluar la coordinacion interinstitucional en

la Cruzada con la intencién de identificar elementos que

4 Programa de Inclusién Social Prospera.
5> Programa de Apoyos Directos al Campo (Procampo).

13
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pudieron contribuir a mejorar el esquema con el cual se llevaba a cabo esta

actividad.

Segundo componente

El segundo componente de la evaluacion de la Cruzada consistié en un analisis de
los resultados intermedios de la estrategia, con el propésito de examinar el
cumplimiento de sus objetivos y generar informacion para retroalimentar la
operacion de la estrategia;, por ello, los resultados derivados de los siete

documentos que integran este componente fueron de mediano plazo.

El primer documento fue Resultados intermedios de la
Cruzada Nacional contra el Hambre (CONEVAL, 2015c), que

GOMEVAL

tuvo como objetivo mostrar los avances, fortalezas y areas de

Resultados Intermedios de la

e ELL T oportunidad de la estrategia, basados en elementos como la

Agosto 2015

coordinacion interinstitucional y la identificacion de las

9/ ,’ -, necesidades basicas asociadas a las carencias de los

hogares. Este informe considero los cambios en el Fondo de
Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS), el estudio
panel de hogares que fueron beneficiarios de la Cruzada entre 2013 y 2014, y el
estudio exploratorio del impacto de la Cruzada.

En relacion con el FAIS, el gobierno federal modificé la formula y los criterios de
este, con el proposito de tener mas recursos para combatir la pobreza,
especialmente la pobreza extrema; estos cambios incentivaron mecanismos de
coordinacion en torno a indicadores de carencias sociales y de la dimension de

bienestar econémico.

Por su parte, el estudio panel permitié conocer la dinamica de los indicadores de
pobreza y pobreza extrema de cinco municipios seleccionados por el CONEVAL.
Los resultados en estos municipios sugirieron reduccion de pobreza extrema en

todos ellos y avances en la disminucion de diversas carencias sociales entre 2010
14
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y 2014. En el estudio exploratorio del impacto de la Cruzada se encontré un efecto

significativo en la incidencia de la pobreza extrema en los 400 municipios de la

primera etapa de implementacion de la estrategia; sin embargo, no se observo

efecto en el indicador de carencia por acceso a la alimentacion.

Posteriormente, se public6 el documento Andlisis de los

CanEvaL

avances de la Cruzada en materia de planeacion, cobertura,

operacion y resultados (CONEVAL, 2016a), que expuso una s

en materia de planeacion, cobertura,
operacion y resultados

actualizacion del diagnoéstico de la Cruzada que el CONEVAL
presentd en 2013, asi como un analisis sobre Ila

implementacion de la estrategia de cobertura municipal y los

1.5 5 it 50 pusda melorar

avances en la implementaciéon de las recomendaciones al

diserio.

COMEVaL

Caracterizacién de hogares en
pobreza extrema y carencia
alimentaria en los municipios
definidos por la Cruzada Nacional
Contra el Hambre en 2013

== Después de dos afios de implementacion de la estrategia, el

documento Caracterizacion de hogares en pobreza extrema y
carencia alimentaria en los municipios definidos por la Cruzada

@ en 2013 analizé los cambios en la situacion de la poblacion en

pobreza extrema y con carencia por acceso a la alimentacién en

los municipios de la Cruzada. Asimismo, el estudio permitid

conocer las caracteristicas sociodemogréficas y socioecondmicas de la poblacién

gue habitaba en las zonas con mas carencias dentro de los 400 municipios en la

etapa inicial de esta estrategia y delinear los perfiles de cinco de estos municipios

para ilustrar la situacién en los contextos rurales, urbanos e indigenas. ©

5 De esta manera, Zinacantan, Chiapas, Guachochi, Chihuahua, y San Felipe del Progreso, Estado
de México, se incluyeron dado su caracter rural e indigena; Méartir de Cuilapan, Guerrero, por ser un
municipio rural; y Tehuacan, Puebla, por tratarse de municipio urbano.
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EOTEvaL Para dar cuenta de los avances de la primera fase de

implementacion de la Cruzada, se elabor6 el Estudio

Estudio exploratorio de los

S e exploratorio de los comedores comunitarios Sedesol, cuyo

objetivo fue examinar el programa de comedores comunitarios

A para conocer los factores que sustentaban su implementacion,

por lo cual se centr6 en el funcionamiento y las caracteristicas
clave de los comedores. ElI documento incluye un andlisis de fortalezas,
oportunidades, debilidades, y amenazas del programa en el marco de la Cruzada,

asi como de la percepcion de sus beneficiarios y sus resultados.

Otro de los aspectos importantes de revisar, en términos de

s

resultados de mediano plazo, fue el avance en el combate de

dos problemas centrales para la Cruzada: el hambre y la
alimentacion y nutricion|

desnutricion infantil; ambos formaban parte de los primeros

dos objetivos planteados en el PNMSH.” En torno a estos dos

1

objetivos, el Diagndstico sobre alimentacion y nutricion
presenté un balance de la problematica del hambre y la
desnutricion, reviso los instrumentos de politica publica nacionales e internacionales
que podian considerarse buenas practicas y analizd, de forma integral, la
alineacion, disefio, suficiencia y pertinencia de los programas de la Cruzada que

estaban vinculados a ellos.

7 Objetivo 1. Cero hambre a partir de una alimentacién y nutricion adecuada de las personas en
pobreza multidimensional extrema y carencia por acceso a la alimentacion. Objetivo 2. Disminuir la
desnutricion infantil aguda y cronica, y mejorar los indicadores de peso y talla de la nifiez.
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congvaL La Cruzada incorpor¢ los indicadores de pobreza para definir
i los municipios a ser atendidos; para planificar las inversiones
conjuntas de diversos programas federales y estatales en las
entidades federativas, municipios e incluso localidades; y
para monitorear los resultados obtenidos. Asi, en esta parte

de la evaluacion se plante6 la necesidad de investigar si los

indicadores de pobreza estaban siendo considerados para la
toma de decisiones de politica social de las entidades
federativas y qué implicaciones tenia esto. Este andlisis fue presentado en el
Estudio de las acciones de los gobiernos federal y estatales para incorporar los
objetivos de la Cruzada y los indicadores de pobreza en la politica de desarrollo
social (CONEVAL, 2016g).

El dltimo documento que conforma este componente es el congval

Balance de la Cruzada Nacional contra el Hambre 2013-

Balance de la Cruzada

2016 (CONEVAL, 2016b), el cual recopilé los resultados 5"6'3"3 cc;f(r’oiel gzmbre
principales encontrados a partir del trabajo desarrollado por
el Consejo en los primeros tres afios de implementacion de

la estrategia, con la intencion de brindar herramientas

concretas a los tomadores de decisiones que permitieran

[N

mejorar los mecanismos en torno a la implementacién de la Cruzada. El documento
también incluye informacién acerca de las mejoras que, hasta ese momento, habia

realizado la Sedesol a partir del proceso de evaluacion.

Uno de los retos de la Cruzada mostrados en este documento fue que, al centrar
sus acciones en la disminucién de la pobreza extrema alimentaria, los demas
objetivos (por ejemplo, minimizar la pérdida poscosecha) parecian no ser
prioritarios, excepto en su posible incidencia sobre este objetivo primario. Entre los
aciertos de la Cruzada, se encontrd la importancia otorgada al establecimiento de

normas y elementos institucionales a nivel federal y local para fortalecer la
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coordinacion interinstitucional, asi como su contribucién para mejorar la coherencia

entre los programas sociales federales.

Tercer componente

El disefio de la Cruzada previo la participaciéon comunitaria en todo el proceso de
planeacién, implementacion, supervision, seguimiento y evaluacién, pues reconocio
gue con ella se generaria informacion valiosa respecto de los problemas que afectan
a la comunidad; se promueve la equidad al dar voz a todos los actores involucrados
por las decisiones que afectan a la comunidad; y se legitiman las acciones que se
emprenden (CONEVAL, 2016h).

Asimismo, la Cruzada fue una estrategia de coordinacion cuyo planteamiento
general se baso en la necesidad de que los tres érdenes de gobierno, asi como las
dependencias, se coordinaran para contrarrestar los diversos problemas que
implica una politica social desarticulada (duplicidad de acciones, altos costos de
coordinacion, etcétera). De esta manera, la participacion comunitaria y la
coordinacion interinstitucional fueron dos aspectos de gran relevancia para la
Cruzada; por esta razon, el tercer componente de su evaluacion se enfoco en estos
temas, los cuales fueron abordados a través de los tres documentos que se

presentan a continuacion.

En primer lugar, el Estudio de la participacion social y oongval
comunitaria en el marco de la Cruzada Nacional contra el
Hambre. Primera fase (CONEVAL, 2016f) caracterizo la
situacién de la participacion social en programas y estrategias
similares a la Cruzada a fin de identificar modelos de lecciones

aprendidas que podian contribuir a mejorar el esquema de

participacion social y comunitaria dentro de la estrategia.
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COnEvaL

Posteriormente, la  Evaluacion de la  coordinaciéon

Evaluacién de la Coordinacién

ieriuconaly dola interinstitucional y de la participacion comunitaria en el marco de
en el marco de la Cruzada

Bk o la Cruzada Nacional contra el Hambre (CONEVAL, 2016h)
abord6 algunos antecedentes sobre la coordinacion y vislumbro
resultados sobre la participacion comunitaria y la coordinacion

de la estrategia con base en andlisis de gabinete y trabajo de

campo realizado en veinte municipios, dos delegaciones de la Ciudad de México y
once entidades federativas donde se implementaba la Cruzada.

El documento 40 afios de estrategias de coordinacion
interinstitucional para la politica de desarrollo en México
(CONEVAL, 2018a) es el ultimo de este componente de la
evaluacion. En él se explica el modelo y los espacios de

coordinacién de la Cruzada. Algunos de los hallazgos del

estudio sefialan que no todos los espacios de coordinacion 3 s
de la estrategia funcionaron como debian; por ejemplo, los conevat

grupos de trabajo sesionaban periédicamente, pero, en la mayoria de los casos, no
se tomaban decisiones conjuntas. Ademas, para definir a los actores que
participarian en la estrategia, se optd por involucrar a muchas dependencias y
programas con la idea genérica de “sumar esfuerzos” o “generar sinergias”, pero
eso propicié que se diluyeran las responsabilidades sobre algin aspecto concreto
del problema publico y que los participantes no siempre tuvieran claridad de su

papel en el espacio de coordinacion.

Cuarto componente

El cuarto componente de la evaluacion de la Cruzada se refiere al andlisis de esta
gue se incluyd en los informes de evaluacion de la politica de desarrollo social de
2014, 2016 y 2018, y que se centro tanto en aspectos particulares (por ejemplo, la
coordinacion interinstitucional) como en un panorama general de la estrategia, sus
avances y areas de mejora.
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‘ El Informe de Evaluaciéon de la Politica de Desarrollo Social en
México 2014 (CONEVAL, 2015b) dedicé un capitulo a la

Cruzada, en el que se analizaron sus objetivos, la coordinacion

INFORME DE EVALUACION
DE LA POLITICA DE
DESARROLLO SOCIAL EN
MEXICO 2014

CONEVaAL

interinstitucional en la que estaba basada y el perfil de los
hogares en los municipios considerados como prioritarios por la
— estrategia en sus dos primeros afios de implementacion.
Asimismo, se presentaron los retos identificados por el CONEVAL y su nivel de

avance segun informacion reportada por la Sedesol.

Este analisis hizo evidente la necesidad de aclarar, para ese entonces, el alcance
de los seis objetivos de la Cruzada y determinar cuales de ellos se aplicaban a los
siete millones de personas de la poblacion objetivo y cuales eran mas amplios.
Asimismo, en el trabajo de campo se observé que la capacidad productiva de los
pequefios productores rurales era limitada y no habia suficientes herramientas de
politica publica para mejorar esta situacion. En materia de participacion social, se
cumplié la meta de creacion de comités comunitarios, lo que resaltd la importancia
de que mantuvieran actividad a partir de su creacion y que existiera una conexién
mas clara entre la demanda que se originaba en los comités y la oferta

gubernamental; esto, para no crear expectativas que no se pudieran materializar.

El Informe de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social
INFORME DE i

2016 (CONEVAL, 2017) incluy6 un andlisis de la Cruzada, con  Siratzicl e

especial interés en la coordinacion interinstitucional. Ademas,

el documento resaltd como la estrategia utiliz6 desde su

disefio los indicadores de pobreza establecidos por el
CONEVAL, tanto en la definicion de los municipios a ser -

atendidos como en el monitoreo de los resultados obtenidos.

El informe subraya como los indicadores de pobreza han contribuido a tener
objetivos mas claros, pues a partir de la Cruzada se han utilizado como un

instrumento de planeacion de la politica de desarrollo social en los estados, en
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especifico, para elaborar diagnésticos, focalizar los recursos y programas a la
poblacion mas vulnerable, y mejorar la coordinacion entre la Federacion y los

estados para la planeacion y ejecucion de programas.

Desde una perspectiva similar, el Informe de Evaluacion de la

INFORME DE

oY APCADE Politica de Desarrollo Social 2018 (CONEVAL, 2018b) retomo

DESARROLLO SOCIAL
2018

la Cruzada a partir del enfoque de la coordinacién
interinstitucional y destaco la manera en la que esta estrategia
buscé la toma de decisiones conjunta y la articulacion de

canvat acciones de politica social. El objetivo de este analisis fue

ayudar en la comprension del funcionamiento de la estrategia

y su premisa de que la coordinacion interinstitucional es una solucion ante la
dispersion de las intervenciones, la desarticulacion de los actores y la fragmentacion

en la forma de trabajo de los distintos érdenes e instancias de gobierno.

Los documentos presentados en este capitulo sintetizan el esfuerzo por evaluar la
estrategia y monitorear sus avances; cada uno incluye conclusiones y hallazgos
particulares que aportan, no solo al estudio de la Cruzada, sino que sirven de
insumo para el andlisis, disefio e implementacion de futuras estrategias de
coordinacion. Algunos de estos hallazgos se describen, de manera general, en el

siguiente capitulo.

21




nn'LE“al. Lo que se mide se puede mejorar www.coneval.org.mx

Naclonal de Evaluo

a8 la Politica de Desamalle Sockal

Capitulo 3. Principales hallazgos

La implementacion de la Cruzada significd un intenso trabajo de la Sedesol tanto en
la implementacion operativa como en el analisis y los cambios que se desarrollaron
al mismo tiempo que la Cruzada estaba en marcha. Las evaluaciones que el
CONEVAL realiz6 a la estrategia permitieron identificar una serie de hallazgos que
buscan generar elementos de discusion sobre el disefio y la implementacién de
intervenciones similares en el futuro, algunos de los cuales se presentan a

continuacion.
Indicadores de pobreza multidimensional como directriz de politica publica

Un aspecto innovador de la Cruzada fue que, como parte de su disefio, se
incorporaron algunos de los indicadores de la pobreza multidimensional
establecidos por el CONEVAL, los cuales se utilizaron tanto para definir los

municipios a ser atendidos como para determinar la poblacion objetivo.

El hecho de que los indicadores de pobreza hayan sido retomados de manera
explicita y especifica para el disefio y la evaluacién de politica publica de desarrollo
social en México implicé un avance en la implementacién de la Gestion Basada en
Resultados. Este enfoque parte de la premisa de que el monitoreo y la evaluacion
del quehacer gubernamental son un pilar esencial, ya que constituyen el mecanismo
mediante el cual se obtiene informacién sobre los avances en el logro de resultados

planteados por las politicas y los programas.

Desde esta logica, el uso de los indicadores de pobreza multidimensional del
CONEVAL, como mecanismo para valorar los resultados de la Cruzada, significo
una innovacion que busco6 fomentar la orientacién de recursos en torno a objetivos
medibles a través de indicadores calculados por un agente externo con
metodologias sélidas.
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No obstante, el uso de indicadores estandarizados a nivel nacional afront6 algunas
limitaciones sobre las acciones particulares de las localidades para atender sus
propias necesidades; por ejemplo, el uso de indicadores limitd la definicion de
acciones prioritarias necesarias que no impactaban en los indicadores de pobreza,

como la inversion en caminos rurales, obras de urbanizacion y proyectos similares.

Aun asi, la institucionalizacién de los indicadores de pobreza como directriz de
politica publica resultd en mayor coordinacion entre los diferentes ordenes de
gobierno por medio de los grupos de trabajo de la Cruzada, en los cuales se
realizaban acuerdos y convenios, y se ejecutaban acciones conjuntas de acuerdo
con objetivos establecidos (CONEVAL, 2016g).

Uso de la informacién

Una caracteristica de la Cruzada fue la necesidad de generar informacién para su
implementacion. Al momento de su creacion, no se contaba con un sistema de
informacion que permitiera identificar a sus beneficiarios; por ello, primero se realizé
una focalizacion territorial, localizando los municipios donde existia mayor poblacion

en pobreza y, posteriormente, se disefi6 el Sifode para una focalizacion individual.

El Sifode constituyé un avance fundamental para una mejor focalizacion. Sin
embargo, la informacion que se desprendia de este no siempre coincidia con la de
los propios programas u oficinas estatales; por lo tanto, este sistema no logré
consolidarse como el tnico instrumento de focalizacion. De esta manera, el uso del
Sifode para la toma de decisiones en estados y municipios fue reducido; parte de
ello se debid, probablemente, a las dificultades para acceder a esta base, al tratarse

de una informacion no publica.

El Sifode fue la herramienta mas importante de la Cruzada para la focalizacion e
intercambio de informacion entre actores; sin embargo, es necesario destacar que
cualquiera que sea el sistema que contenga informacién socioeconémica de los
beneficiarios (actuales y potenciales) debe ser de calidad, oportuno y su uso para
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la toma de decisiones debe estar institucionalizado. Del mismo modo, estos
sistemas tendran que ser accesibles a fin de promover la transparencia y rendiciéon
de cuentas, asi como la mejora continua y oportuna de la politica social, pues la
informacion no debe servir Unicamente para focalizar, sino también para dar

seguimiento y monitoreo a las acciones que integran las estrategias.

Finalmente, es importante mencionar que, a pesar de las areas de mejora, el disefio
y uso que la Cruzada dio a la informacién disponible fue un punto de apoyo para la
creacion de sistema de informacion mas actual de la politica de desarrollo social: el

Sistema de Informacién Social Integral.

La Cruzada, en sus inicios, retomé la informacién disponible que habia sido
generada como parte de los esfuerzos por identificar a la poblacion mas vulnerable
del pais; de esta manera, el Sifode se construy6 con la informacién recolectada en
los CUIS, la Encuesta de Caracteristicas Socioecondémicas de los Hogares y
padrones de beneficiarios de diferentes dependencias y programas. Con este
esfuerzo, la estrategia dio un paso en la identificacion de la poblacién con mayores
carencias y en la definicion del tipo de intervencion necesaria para garantizar al
menos el acceso a los pisos minimos de los derechos sociales. Posteriormente, el
Sistema de Informacion Social Integral retomé este esfuerzo, materializado en el
Sifode, como un componente basico de su estructura, pues este nuevo sistema de
informacion fue compuesto por el Padron Unico de Beneficiarios, el Sistema de

Informacién Social Georreferenciada® y el Sifode.
Disefio de la estrategia

Como se vislumbré en el capitulo uno, la Cruzada comenz6 cuando ain no se habia
definido por completo su diagnostico y su disefio; ademas, aunque mostré avances

en su primera fase de implementacion, presenté areas de oportunidad, como la

8 De acuerdo con informacién de la Sedesol, en 2018, este sistema fue sustituido por la
Infraestructura de Datos Espaciales.
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definicion de su poblacién objetivo, que fue ambigua y se traslapaba con la
poblacion potencial; esto dejo en evidencia la premura con la que se elaboro el

diagndstico y disefio de la estrategia.

Si bien la premura con la cual se implement6 impidié que se realizaran pruebas
piloto y un disefio mas robusto, esto fue asumido por los responsables de la
estrategia como una oportunidad para hacer modificaciones y adecuaciones

continuas.

Uno de los cambios en el disefio fue la identificacion de las intervenciones
necesarias para atender el problema, pues, al inicio, la Cruzada estaba compuesta
por 70 programas Yy, luego, este numero ascendi6 a 90. A pesar de estas
modificaciones, no se presenté informacion que indicara las razones por las cuales
se incluyeron o excluyeron los programas participantes ni tampoco el motivo por el

gue algunos otros programas no formaron parte de la Cruzada.

Al respecto, es importante sefialar que las estrategias de coordinacién deben partir
de un diagndstico claro y bien estructurado y, solo con base en ello, es posible
reconocer las acciones necesarias para atender el problema identificado y la forma
en la que estas deben estar articuladas entre si para lograrlo. En ese momento es
posible distinguir cuales de las acciones gque ya se llevan a cabo coinciden con las
definidas como necesarias para subsanar el problema, y si estas deben ser
ajustadas en su disefio u operacion para que contribuyan con efectividad a su
solucion (CONEVAL, 2018a).

Identificacion del problema

La estrategia no tenia claridad sobre el problema que buscaba resolver: el hambre.
En el disefio inicial de la Cruzada no fue posible identificar una definicion precisa de
lo que se consideraba hambre o la que la estrategia adopt6 para este concepto. Los

documentos emitidos por la Cruzada se referian de forma indistinta al hambre, a la
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seguridad alimentaria, al ejercicio del derecho a la alimentacion, a la carencia

alimentaria e incluso a la problematica de la desnutricién.®

La precision en el uso de estos conceptos es relevante, ya que constituyen el punto
de partida del disefio de la estrategia e influyen en sus principales decisiones. Este
reto fue atendido y, posteriormente, se incluyd una definicién del problema en el

PNMSH y se efectud una diferenciaciéon de los conceptos utilizados por la Cruzada.

Sin una definicién clara del hambre, como eje central de la problematica que
buscaba atender la Cruzada, es posible afirmar que la definicion del problema
publico inicialmente fue imprecisa. Como ha sefalado el CONEVAL (2018a), las
estrategias de coordinacion deben comenzar por identificar claramente el problema
y crear una definicion operativa para hacerlo observable y, por tanto, atendible, pues
la articulacion efectiva de diversos instrumentos de politica requiere hacer explicitas
las dimensiones del problema que se busca resolver —pues solo asi podran definirse
los instrumentos que podrian incidir en cada una de ellas, y la forma en la que lo
harian- y contar con informacién actualizada sobre la poblacion que padece ese

problema en cada una de sus dimensiones.

9 Como queda plasmado en el documento Consideraciones Basicas para una Cruzada Nacional
contra el Hambre: mapa conceptual, estadisticas y oferta institucional disponible (Sedesol, 2012),
que incluye el marco conceptual de la Cruzada.
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Conclusiones

El trabajo que el CONEVAL desarrolla de manera permanente busca brindar
informacion para que los gobiernos fundamenten sus decisiones y rindan cuentas a
la ciudadania. La Cruzada no ha sido la excepcion y, dada su relevancia y
complejidad, fueron necesarios diversos mecanismos de analisis para encontrar
areas de oportunidad y fortalezas, las cuales fueron comunicadas siempre a la
Sedesol con el objeto de contribuir a la mejora de la politica publica y, por lo tanto,

al desarrollo social del pais.

En este sentido, los casi seis afios de implementacién de la Cruzada significaron un
intenso trabajo del CONEVAL en la comprension de las diversas aristas que
componian la estrategia y que se resumen en los documentos presentados aqui.
Estos son un amplio nUmero de documentos analiticos y evaluaciones que, en
cumplimiento del Esquema General de Evaluacién de la Cruzada, el CONEVAL
publicé para dar cuenta de la evolucién en el disefio y la implementacion de la

estrategia desde diferentes angulos y a través de distintas metodologias.

Cada uno de estos documentos incluy6 conclusiones; sin embargo, de la lectura
general de ellos, es posible concluir que la Cruzada fue un paso mas en la
construccion de una politica coordinada, basada en la sinergia de las diferentes

areas y ambitos de gobierno, en la que se destacan los siguientes puntos:

e La creacion de espacios de coordinacion para el intercambio de informacion
entre actores de diversas dependencias y 6rdenes de gobierno para lograr la
toma de decisiones conjunta.

e El esfuerzo en la articulacion de los programas federales existentes de forma
gue, sin crear empalmes o duplicidades, se buscara dirigir las acciones a las
personas en situacion de pobreza extrema alimentaria.

e La herramienta de informacion para focalizar (Sifode) no se construy6 desde
cero. Es rescatable el esfuerzo que hizo la Cruzada para hacer uso eficiente

de herramientas previas, como el CUIS.
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e La implementacion de un instrumento para monitorear los avances de los
actores involucrados en la disminucion de las carencias sociales vinculadas
a la Cruzada (matrices de inversion) que registraba las acciones ejecutadas
(por ejemplo, numero de “acciones de vivienda”) y montos; sin embargo,
quedd pendiente el registro del progreso que cada una de estas acciones

implicaba en la atencién de la carencia en cada hogar beneficiado.

Estos esfuerzos y, en general los resultados destacados en cada una de las
evaluaciones hechas a la Cruzada deben ser analizados por los gobiernos
venideros; en tanto, la tarea de conjuntar esfuerzos con un objetivo comun no
es sencilla, y se dificulta debido a la necesidad creciente de atender problemas

complejos, como la pobreza, en un contexto de austeridad econdémica.
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coordinacion interinstitucional de la
Cruzada Nacional contra el Hambre.
Primera fase.

Evaluacion de la participacion social y
comunitaria en el marco de la Cruzada
Nacional contra el Hambre. Primera
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gobiernos federal y estatales para
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el Hambre 2013-2016
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Desarrollo Social 2018

40 afios de estrategias de coordinacion
interinstitucional para la politica de
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