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Asegurar un proceso de monitoreo eficaz de UNCAC

Tl hace un llamado para que
los gobiernos colaboren en:

Establecer una estructura
organizacional para el
monitoreo.

Autorizar el trabajo continuo
para: expandir el programa
piloto actual para evaluar el
avance, implementar las
provisiones de recuperaci 6n
de activos de la Convencion,
promover asistencia legal y
evitar la duplicidad con otros
procesos de monitoreo.

Comprometerse a comenzar
las evaluaciones de los
paises en 2010.

Documento de politica # 01/2008

1. Un marco comprensivo

La Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion (UNCAC, por sus
siglas en inglés) proporciona un marco comprensivo y global para luchar contra
la corrupcién. Adoptada en 2003, representa un consenso internacional sobre la
necesidad de llevar a cabo una accion colectiva en este terreno. Los ocho
capitulos de la Convencién establecen las obligaciones y normas que deben
respetar los gobiernos para prevenir y sancionar la corrupcién, y abordan
aspectos relativos a la cooperacion internacional, la asistencia técnica y la
recuperacién de activos. La UNCAC ha sido firmada por 140 paises y ratificada
por mas de 107 gobiernos.2 Este avance rapido ha levantado altas expectativas
de que la UNCAC pueda comenzar pronto a funcionar como el instrumento
global que aborde la lucha contra la corrupcion a nivel nacional e internacional.

Aunque la adopcion de la Convencién marca un hito en los esfuerzos contra la
corrupcion, el que la ratifiquen los gobiernos no garantiza que éstos vayan a dar
los pasos oportunos para cumplir con sus obligaciones, sobre todo porque
muchas de las medidas incluidas son controvertidas y costosas. Los Estados
parte de la Convencién han reconocido este desafio en reuniones previas, y han
respaldado la creacion de un proceso de monitoreo que permita efectuar un
seguimiento de la implementacion de la Convencién por parte de los paises. Las
principales dudas en la actualidad, no son sobre la necesidad o no de realizar un
seguimiento, sino sobre cuando, como y con qué medios se debe llevar a cabo.

Para apoyar el compromiso de los paises para con la Convencion, es esencial
que la Conferencia de Estados Parte de la UNCAC (CoSP por sus siglas en
inglés) —que celebrara su segunda reunién en Indonesia en enero de 2008-
responda a estas preocupaciones y establezca un mecanismo para monitorear la
puesta en practica de la Convencion. De no hacerse esto, la credibilidad de la
UNCAC disminuiria y se estaria proporcionando un argumento para los
escépticos que cuestionan la capacidad de las Naciones Unidas para lograr que
esta compleja Convencion funcione.

Para conseguir un seguimiento eficaz y viable, el proceso tiene que ser flexible,
justo, transparente y eficiente —e incluir las aportaciones de la sociedad civil.
Debe asegurar un monitoreo en profundidad de las obligaciones esenciales y de
las nuevas medidas anticorrupcion, tales como las relativas a la recuperacion de
activos.

Transparency International (T1) recomienda que el desarrollo de un sistema de
seguimiento conste de dos fases: el presente inmediato (2008-09) y el largo
plazo (comienzo en 2010). Para coordinar el trabajo en ambos periodos, deberia
establecerse un mecanismo de evaluacion por terceros, incluyendo a: paises de
la CoSP, la Oficina de Naciones Unidas contra las Drogas y el Delito (UNODC
por sus siglas en inglés) y un Consejo de Expertos.
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2. Un marco para la actuacion colectiva: la UNCAC

La UNCAC es la convencion contra la corrupcion mas reciente y completa con
que contamos. Al contrario de lo que sucede con otros acuerdos anteriores,® esta
Convencién aborda el problema desde un enfoque global y se basa en la
participacion alrededor del mundo para garantizar su cumplimiento. En un mundo
globalizado, la UNCAC ofrece el Unico marco viable de cooperacion en relacion
con las medidas anticorrupcion, estableciendo normas convenidas por todas las
partes, para que la actuacion de los gobiernos sea aceptada por todos (ver
pagina 5).

Tl ha insistido durante mucho tiempo sobre la importancia de contar con una
convencion internacional contra la corrupcion que sea aplicable y eficaz. El
fenomeno de la corrupcién no atiende a fronteras nacionales. El amplio alcance
de la Convencién proporciona justamente un marco para que los paises actien
conjuntamente. Abarca tanto el sector privado como el publico y contempla
mecanismos para prevenir y sancionar los actos de corrupcion. Asimismo,
constituye también un instrumento valioso para facilitar que los Estados rindan
cuentas de su actuacion. Mientras que aquellos al frente de los gobiernos
cambian, la Convencidn, y las obligaciones de los paises en el marco de la
misma, permanecen.

3. Dar seguimiento a las promesas

En la primera CoSP que se celebré en Jordania en diciembre de 2006, los
gobiernos dieron un gran paso adelante por transformar las palabras de la
UNCAC en hechos. Tomaron la decision fundamental de que “es urgente y de
vital importancia el instaurar un proceso de monitoreo eficaz y eficiente de la
implementacion de la Convencién” y de que “es necesario establecer un
mecanismo apropiado y eficaz que brinde apoyo a la evaluacién de dicha

implementacion”.*

Como primera medida, UNODC puso en circulacion una lista de temas para
poder efectuar una autoevaluacion, que abarcaba varios articulos de la
Convencion, y empezo a dirigir un programa piloto mas intensivo con 16 paises,
que incorporaba ademas evaluaciones de expertos.” Ademas, se establecié que
la segunda CoSP deberia hacer una propuesta para formalizar un programa de
monitoreo y presentar sus términos de referencia.

Se cred un Grupo de trabajo sobre el seguimiento de la implementacién y se le
dio mandato para que presentara estas propuestas en los debates que tendran
lugar en Indonesia. Desde entonces so6lo se ha organizado una reunién,
complementada por consultas informales. Sin embargo, estos intercambios no
tienen todavia resultados concretos sobre un método de seguimiento.6

Tl cree que establecer un sistema de monitoreo en esta fase puede ayudar a
brindar un apoyo mas solido a la Convencion en la medida en que:
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Los paises desarrollad os y
en desarrollo tienen que

trabajar de manera conjunta

para superar las diferencias

entre ellos, por el bien de la

UNCAC y de los esfuerzos

internacionales en la lucha

contra la corrupcion.
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Permitira una identificacién temprana de los problemas y necesidades de
los Estados parte.

Facilitar4 una asistencia técnica apropiada, coordinada y suministrada por
agencias internacionales (por ejemplo el Programa de Desarrollo de las
Naciones Unidas, el Banco Mundial y otros donantes multilaterales y
bilaterales).

Generara oportunidades para intercambiar buenas practicas y cooperar.

Ofrecera directrices y asesoramiento a los gobiernos sobre qué areas
considerar prioritarias en la implementacion de la Convencion.

Asegurara a los Estados parte que los demas gobiernos van a respetar
SUS COMPromisos.

Facilitara la creacién de grupos de expertos en los dmbitos donde la
accion conjunta es mas importante (por ejemplo en la recuperacion de
activos y en la prevencion del blanqueo de dinero).

Proporcionard informacion sobre el grado de implementacion de la
Convencion para dar publicidad a los avances hechos y hacer presion
sobre los gobiernos mas rezagados.

Sin un seguimiento, no hay garantia de que los gobiernos vayan a respetar las
obligaciones que fija la Convencion de manera apropiada y eficaz. Para aplicar la
Convencion son necesarios muchos pasos. Los poderes legislativos deben
disefiar y aprobar leyes para poner en ejecucion las disposiciones de la
Convencién. Los gobiernos deben adoptar reglas y aportar los fondos y el
personal necesarios a las agencias encargadas de administrar los programas
anticorrupcion. La experiencia demuestra que los gobiernos atribuyen una
prioridad mayor a los compromisos adquiridos si son evaluados de manera
colectiva y si son apoyados (con fondos y asistencia técnica).

4. Preocupaciones y desafios

La UNCAC presenta un ambito de alcance mayor y mdas ambicioso que
cualquiera de las demas convenciones anticorrupcion que existen, asi como el
mas amplio y diverso abanico de Estados Parte. Estas -caracteristicas
constituyen su mayor fortaleza, pero también un reto dificil para su aplicacion. El
sistema de monitoreo debe contemplar los aspectos politicos, técnicos y de
gestién necesarios para poder lidiar con estas complejidades Unicas.

Al disefiar el proceso de monitoreo, hay que tener en cuenta estas dinamicas, asi
como los problemas especificos que han sido planteados por los gobiernos y que
incluyen:

Justicia y credibilidad: algunos gobiernos de paises en desarrollo tienen
miedo de que el proceso de evaluacion esté dominado por paises mas
poderosos y de que esto les perjudique.
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Costo: se solicitaria a los paises mas desarrollados serian financiar la
evaluacion de los demas y algunos estan preocupados por la eficacia y
alto precio del sistema.

Duplicacion: como existe ya un monitoreo de otras convenciones
anticorrupcion, se teme que el monitoreo de la UNCAC sea duplicativo.

Condicionalidad: algunos paises en desarrollo se preocupan por que el
monitoreo pueda ser usado como un requisito para poder recibir
asistencia financiera y técnica.

A las puertas de la segunda CoSP, todavia es incierta la forma que tomara el
proceso de seguimiento. Los gobiernos que desconfian del monitoreo desearan
que se restrinja su campo de aplicacion lo mas posible. Otros desaprobaran que
el proceso se lleve a cabo de la manera mas transparente y participativa posible,
por temor a recibir criticas de la sociedad civil.

5. Recomendaciones y acciones

Los paises desarrollados y en desarrollo tienen que trabajar de manera conjunta
para superar las diferencias entre ellos, por el bien de la UNCAC y de los
esfuerzos internacionales en la lucha contra la corrupcién.

El monitoreo intergubernamental es esencial porque es la Unica via para
asegurar que la Convencién se defienda y respete universalmente. Ademas, la
implementacion del monitoreo resulta factible ya que existen para ello
mecanismos relativamente baratos. En este sentido, la experiencia adquirida con
el monitoreo de otras convenciones anticorrupcién demuestra que puede
realizarse de manera eficaz y econémica.

Tl ha elaborado propuestas que podrian servir como una base para establecer el
sistema de monitoreo. Se estructuran entorno a la creacién de un mecanismo de
evaluacion y tienen en cuenta las sensibilidades politicas y las preocupaciones
sobre este tema expresadas por los paises. Pero ademas de la colaboracion
gubernamental, Tl reconoce que sera necesario un apoyo considerable por parte
de la sociedad civil para impulsar la puesta en marcha de un sistema realmente
efectivo.

Las recomendaciones de Tl para establecer la combinacion adecuada de
estructuras institucionales y de monitoreo (politicas, de gestion y técnicas) son
las siguientes:

Establecer un mecanismo de monitoreo por terceros

La segunda CoSP en Indonesia deberia adoptar una resolucién para establecer
un mecanismo de seguimiento que incluya a los siguientes actores: la CoSP, la
Secretaria y el Consejo de Expertos.

La Conferencia de Estados Parte deberia asumir la responsabilidad
general de establecer un mecanismo eficaz de monitoreo de la
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Los cinco capitulos claves de
la UNCAC:

Medidas preventivas (Capitulo

1)

Contiene un programa ambicioso para

reducir los riesgos de corrupcion y

mejorar la responsabilidad y rendicion

de cuentas por parte de diferentes

actores:
Sector publico: se ocupara de
gue existan 6rganos
encargados de prevenir la
corrupcion y de las cuestiones
de ética y procedimientos del
sector publico, de compras
publicas y gestion financiera, y
de informar al publico.
Sociedad civil: Enfatiza el papel
de los ciudadanos, incluida la
participacion; aborda las
cuestiones del acceso a la
informacion, de las vias de
reclamacion y de la educacion
publica.
Sector privado: Establece
normas, incluidas de auditoria 'y
medidas contra el blanqueo de
dinero.

Penalizacion (Capitulo I1l)
Aborda una serie de delitos. Se
presta atencion considerable a
cuestiones como la practica del
soborno, el fraude, la
malversacion de fondos y
blanqueo de dinero.

Prevé medidas sobre la
responsabilidad penal colectiva
y la compensacion por darfios y
prejuicios.

Incluye los delitos de particular
a particular.

Cooperacion Internacional

(Capitulo V)
Incita a la asistencia judicial
reciproca y establece reglas
detalladas sobre la misma,
sobre los procedimientos de
extradicion, y aporta un marco
para la accion colectiva.

Recuperacion de activos

(Capitulo V)
Describe la recuperacion de
activos como una practica
fundamental y ofrece reglas
detalladas sobre los
procedimientos y acciones para
la cooperacion.

Asistencia técnica (Capitulo

VI)
Destaca areas para la
formacion, capacitacion y
asistencia e indica vias para
colectar, intercambiar y analizar
informacion sobre la corrupcion.

Documento de politica # 01/2008



Documento de politica # 01/2008

Asegurar un proceso de monitoreo eficaz de UNCAC

Para lograr la efectividad de este mecanismo, es esencial poder disponer de una
financiacion estable. Aunque las etapas iniciales de las actividades de la
Secretaria pueden cubrirse con contribuciones voluntarias, a largo plazo seria
necesario contar con una financiacion proveniente del presupuesto regular de las

implementacion, asi como fijar los términos de referencia del mismo y las
politicas y prioridades del proceso. No obstante, y dado que la CoSP se
reine cada dos afios, seria mejor dejar la gestion del dia a dia en manos
de otra entidad: la Secretaria.

La Secretaria deberia ser responsable de la gestion y el trabajo cotidiano.
Necesitaria para ello contar con una direccion fuerte y un equipo pequefio
de profesionales. La UNODC parece ser el 6rgano méas apropiado para
esta responsabilidad, teniendo en cuenta su larga trayectoria de
contribucién al desarrollo de la UNCAC.

Se tendria que constituir un Consejo de Expertos, formado por personas
de varias regiones y de reconocido prestigio de los principales ambitos
que abarca la UNCAC, tales como la administracién publica, el derecho
penal y la recuperacién de activos. Una vez que la propuesta se hubiera
aprobado, el Consejo de Expertos habria de estar operativo en un plazo
de seis meses. Deberia estar compuesto por alrededor de 12 miembros y
reunirse con la periodicidad necesaria, incluyendo reuniones en grupos
reducidos y especializados. La implicacion de expertos reforzaria el
proceso de evaluacion de la UNCAC, aseguraria su independencia y
aumentaria la credibilidad publica del proceso. Los expertos tendrian que
ser designados por la Secretaria y su designacion aprobada por la CoSP
(o su 6rgano directivo). La primera tarea del Consejo tendria que ser
trabajar junto con la Secretaria para elaborar recomendaciones sobre la
operatividad y los términos de referencia del mecanismo de seguimiento.
A largo plazo, deberia tener un papel importante en asesorar a la CoSP
en materia de politicas y prioridades y asistir a la Secretaria en la
planificacién y la conduccién del proceso.

Naciones Unidas.

Contemplar dos etapas para poner en marcha el proce  so de evaluacion.

La primera etapa deberia consistir en establecer el mecanismo de seguimiento
durante la segunda CoSP asi como las actividades para el periodo 2008-09, esto
es:

6

Continuar recopilando informacién sobre el avance de cada pais y el
desarrollo de instrumentos para la aplicacion (guias, leyes modelo, etc.).

Promover la aplicacion de diferentes capitulos y articulos clave de la
UNCAC (por ejemplo el capitulo sobre la recuperacién de activos,
articulos del capitulo sobre la prevencion, y aquellos acerca de la
penalizacion obligatoria y el cumplimiento de la ley).

Continuar y extender los programas piloto. Dichos programas, que
empezaron a utilizarse en 2007 para evaluar el estado de la
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implementacion en cada pais, tendrian que ser extendidos para incluir a
mas Estados parte y una mayor cantidad de disposiciones de la UNCAC.

Trabajar con agencias donantes para coordinar la asistencia técnica a
paises en desarrollo (véase mas adelante).

Hacer un seguimiento de la aplicacién de las disposiciones en materia de
recuperacion de activos, incluyendo la asistencia técnica necesaria
(véase mas adelante).

Establecer un grupo de coordinacién de las organizaciones que evaltan
otras convenciones anticorrupcion, para promover la colaboracion entre
ellas y compartir recursos, al tiempo que se efectlia un seguimiento de la
aplicacién de las obligaciones de los paises.

La segunda etapa (a comenzar en 2010) requeriria una actuacion de la tercera
CoSP y se organizaria entorno a las recomendaciones hechas por la Secretaria
y el Consejo durante el primer periodo. Entre las tareas por definir, queda la
estructuracion de un programa de evaluaciones nacionales. Basandose en la
experiencia de otros sistemas de monitoreo, habria que incluir los siguientes
elementos esenciales:

Visitas a los paises: Tl sugiere que estas evaluaciones cubran articulos
clave de cada capitulo de la UNCAC, con objeto de completar una ronda
de evaluaciones de todas las partes de aqui a 2014. Estas podrian
ayudar a fomentar el interés publico por la UNCAC vy la participacion de
las organizaciones de la sociedad civil (OSC), incluyendo a los Capitulos
Nacionales de TI. Para llevar a cabo este proceso, podria establecerse
puntos de contacto entre las OSC.

Informes y planes de accion: cada evaluacién de un pais deberia resultar
en un informe-pais independiente, que incluyese un plan de accion para
corregir cualquier deficiencia que se hubiese detectado.

Transparencia y participacion publica: este proceso de evaluacion deberia
ser transparente y contar con una implicacion activa de la sociedad civil y
del sector privado. Los informes de monitoreo deberian hacerse publicos
rdpidamente. En opinién de TI, dar a conocer las respuestas de los
gobiernos tienen que tener mas peso que una posible cohibicién de los
Estados en este sentido.

Avanzar en la aplicacién de las disposiciones relat  ivas a la recuperacion
de activos.

El rapido establecimiento de un mecanismo de monitoreo es particularmente
importante en el caso de las disposiciones de la UNCAC relativas a la
recuperacion de activos —un asunto que constituye una gran prioridad para los
paises en desarrollo. Llevar a cabo un monitoreo es esencial para asegurar que
los activos robados no vayan a parar precisamente a paises donde la
implementacion de la Convencién sea mas débil.
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El Grupo de trabajo sobre la recuperacién de activos, establecido durante la
primera CoSP en Jordania, deberia iniciar un programa de actividades en 2008-
09 que incluyese un proceso mas amplio de seguimiento méas alla de los
programas piloto comenzados en 2007. Este trabajo deberia abordar los
principales centros bancarios asi como a los paises en desarrollo comprometidos
con la recuperacion de activos.

Habria que constituir también un subgrupo con el cometido de interpelar a
los paises (cuyos dirigentes anteriores hubieran depositado fondos
sustanciales en bancos extranjeros) y a los centros bancarios mas
importantes, que implicase también a organizaciones de la sociedad civil.
Dicho grupo exploraria como desarrollar procedimientos uniformes,
agiles, para identificar, congelar y repatriar los productos de la corrupcion.

Hay que proponer arreglos para financiar los gastos legales de los paises
que lo soliciten. Una opcion para ello es constituir un fondo multilateral
con contribuciones de los paises mas ricos.

Deberia considerarse también el invertir fondos congelados vinculados a
litigios prolongados. Los fondos podrian ser administrados por el Banco
Mundial u otras instituciones financieras en el pais del cual se tomaron.

Consolidar la asistencia técnica y la financiacion.

La Convencion reconoce claramente que una implementacion exitosa de la
UNCAC en los paises en desarrollo precisara de asistencia para mejorar la
capacitacion de las instituciones involucradas en este ambito.” Aunque se ha
creado un Grupo de trabajo sobre la asistencia técnica, aumentar la cooperacion
de la Secretaria con organizaciones donantes tiene que ser una gran prioridad
para 2008-09.

La asistencia técnica a paises para la implementacion de la Convencion deberia
incluir:

Servicios de asesoramiento.
Ayuda para identificar y gestionar las necesidades en asistencia técnica.

Asistencia general en la aplicacion de la Convencion (reuniones, talleres,
guias/orientaciones nacionales) y apoyo en materia de politicas y
estrategias.

Asistencia especializada en adaptar la legislacion a nivel nacional.

Apoyo en la busqueda y colecta de informacion.

6. Conclusiones

La UNCAC representa un paso esencial en la construccion de un marco
internacional para luchar contra la corrupcion. Gracias a su alcance universal, la
UNCAC permite abordar problemas que no pueden tratarse sélo con las
convenciones regionales existentes. Conseguir que funcione, requerira que se
lleve a cabo un largo proceso de seguimiento durante muchos afios, compuesto
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de un monitoreo intergubernamental y de apoyo técnico. El apoyo de la sociedad
civil puede tener un papel muy importante en estos esfuerzos y existen
oportunidades significativas para que las OSC y TI se involucren en el
seguimiento del avance de la Convencion.

Si se logra implementar correctamente la UNCAC, ello resultara en una
disminucién considerable de la corrupciéon. La Convencion cuenta con los medios
apropiados para generar grandes beneficios en materia de gobernabilidad
democratica, para acelerar el desarrollo de los paises y aliviar la pobreza, para
conseguir practicas de gobierno mas eficientes y una mayor competencia
econdmica. Un mecanismo de evaluacién efectivo garantiza la implementacion
de la Convencion y la consecucion de sus objetivos. Sin un proceso de
monitoreo, existe un alto riesgo de que la Convencion se convierta en un ejemplo
mas de la futilidad de las grandes aspiraciones.
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! Este documento se basa en recomendaciones previas de TI. Vea: Fritz Heimann y Gillian Dell,
Recomendaciones para el mecanismo de monitoreo de la Convencién de las Naciones Unidas contra
la Corrupcién (Berlin, Tl 15 de Agosto 2007).
www.transparency.org/content/download/23044/343396//file/2007TIRecs.UNCACReview.SPANISH.24.8.07.pdf

Fritz Heimann y Gillian Dell, Informe sobre el proceso de seguimiento de la Convencion de las
Naciones Unidas contra la Corrupcion (Berlin: Tl 12 de Septiembre de 2006).

2 A 17 de Enero de 2008, Visite; www.unodc.org/unodc/en/treaties/CAC/signatories.html

% Estas convenciones e instrumentos incluyen: la Convencion Interamericana contra la Corrupcion de
la Organizacién de Estados Americanos (1996); la Convencion Antisoborno de la Organizacion para la
Cooperacion Econémica y el Desarrollo (OECD) (1997); los Convenios Penal y Civil sobre la
Corrupcion del Consejo de Europa y otros instrumentos (1998, 1999); la Convencioén de las Naciones
Unidas contra el crimen organizado (2000); el Plan de Accién Anticorrupcion para la region Asia-
Pacifico del Banco Asiatico de Desarrollo -OECD (2002); y la Convencién de la Unién Africana para
Prevenir y Combatir la corrupcion (2003).

“Véase: CAC/COSP 1. Resoluciones y Decisiones. Primera Conferencia de los Estados Parte, 10-14
diciembre de 2006. Amman, Jordania. www.unodc.org/unodc/en/treaties/ CAC/CAC-COSP-sessionl-
resolutions.html; Capitulo VII, Articulo, Parrafo 7. Convencion de las Naciones Unidas contra la
Corrupcion. www.unodc.org/pdf/corruption/publications_unodc_convention-e.pdf.

® La Secretaria de la Conferencia — la Oficina de las Naciones Unidas contra las Drogas y el Delito—
est4 recopilando la informacion. La lista de temas para la autoevaluacion abarca 15 articulos de todos
los capitulos importantes de la Convencion y busca obtener observaciones por parte de los paises
sobre sus necesidades en materia de asistencia técnica. El programa piloto voluntario incluye a:
Argentina, Austria, Finlandia, Francia, Grecia, Indonesia, Jordania, Holanda, Noruega, Peru, Polonia,
Rumania, Suecia, Tanzania, el Reino Unido y Estados Unidos.

® La primera reunién tuvo lugar en Viena, Austria, del 29 al 31 de agosto de 2007. Para mas
informacion sobre la misma, véase: www.unodc.org/unodc/en/crime_convention_corruption WG_1.html.

" Para mas detalles, véase el Capitulo V de la Convencién.
www.unodc.org/unodc/en/treaties/CAC/index.html.
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