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Ín di ce
Por ta da
Si nop sis
Por ta di lla
De di ca to ria
1. Por qué son im por tan tes las re la cio nes en tre...
2. Teo ría
3. Una ad mi nis tra ción we be ria na ce rra da
4. Co rrup ción
5. Efi ca cia
6. Re for mas
7. Con clu sio nes
Re fe ren cias
Agra de ci mien tos
No tas
Cré di tos
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Gra cias por ad qui rir es te eBook

Vi si ta Pla ne ta de li bros.com y des cu bre
una

nue va for ma de dis fru tar de la lec tu ra

¡Re gís tra te y ac ce de a con te ni dos ex- 

clu si vos!
Pri me ros ca pí tu los

Frag men tos de pr óxi mas pu bli ca cio nes

Clubs de lec tu ra con los au to res

Con cur sos, sor teos y pro mo cio nes

Par ti ci pa en pre sen ta cio nes de li bros

Com par te tu opi nión en la fi cha del li bro

y en nues tras re des so cia les:
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Ex plo ra  Des cu bre

Com par te
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SI NOP SIS

¿Por qué al gu nos paí ses son me nos co rrup tos y es tán me jor go ber na- 

dos que otros? De sa fian do las ex pli ca cio nes con ven cio na les so bre las

no ta bles di fe ren cias en la ca li dad del go bierno en to do el mun do, es- 

te li bro sos tie ne que la or ga ni za ción de la bu ro cra cia es un fac tor a

me nu do pa sa do por al to pe ro fun da men tal.

Es te li bro pro por cio na una cla ra evi den cia que mues tra que las

bu ro cra cias me ri to crá ti cas con du cen a me no res ni ve les de co rrup ción,

una ma yor efec ti vi dad del go bierno y una ma yor fle xi bi li dad pa ra

adop tar re for mas mo der ni za do ras. Los da tos pro vie nen de un es tu dio

so bre las es truc tu ras bu ro crá ti cas de más de cien paí ses, con un en fo- 

que es pe cial en la re la ción en tre po lí ti cos y bu ró cra tas en Es pa ña y

Sue cia.
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Or ga ni zan do el Le- 
via tán

Por qué el equi li brio en tre po lí ti cos
y bu ró cra tas me jo ra los go bier nos

 

CARL DAHLS TRÖM
Y VÍC TOR LA PUEN TE

Tra du ci do por Ra món Gon zá lez Fé rriz
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Ti ll mi na fö räl drar, Mar ga re ta och Lars

A mis pa dres, Eli s abet y Ben ja mín
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1

Por qué son im por tan tes las re la cio nes
en tre po lí ti cos y bu ró cra tas

Los in cen ti vos y las ins ti tu cio nes que los con for man

Es te li bro tra ta so bre la ca li dad del go bierno. En nues tra
opi nión, los go bier nos de al ta ca li dad son aque llos que ac- 
túan de ma ne ra im par cial, no son co rrup tos y usan los re- 
cur sos de ma ne ra efi cien te. Aun que es tos ob je ti vos pue den
pa re cer evi den tes pa ra to dos los go bier nos, ob ser va mos
por el con tra rio gran des va ria cio nes en di fe ren tes par tes
del mun do. Hay lí de res po lí ti cos que, en coa les cen cia con
otros gru pos de éli te, a me nu do se en ri que cen per so nal- 
men te o se apro ve chan de su po si ción de otras ma ne ras, a
ex pen sas del con jun to de la so cie dad. A eso le si guen la
co rrup ción, la cap tu ra de ren tas, el gas to de rro cha dor y la
ine fi ca cia. Sin em bar go, a la in ver sa, tam bién hay go ber- 
nan tes que pa re cen te ner los in cen ti vos ade cua dos pa ra
de sa rro llar una al ta ca li dad del go bierno. ¿Qué ex pli ca tal
di fe ren cia?

Es te li bro mues tra que los in cen ti vos de la éli te son
con for ma dos por el mo do en que se or ga ni zan las re la cio- 
nes en tre po lí ti cos y bu ró cra tas, y que eso a su vez afec ta a
la co rrup ción y a la efi ca cia del go bierno. Nues tra idea es
sen ci lla: los gru pos (co mo par ti dos o cuer pos de fun cio na- 
rios) con dis tin tos in te re ses co no ci dos se vi gi lan mu tua men- 
te cuan do son obli ga dos a tra ba jar jun tos, lo que ale ja a
am bos gru pos de las preo cu pa cio nes ego ís tas y les acer ca
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al bien co mún. El abu so de po der se rá más ha bi tual si en el
ni vel su pe rior de una ad mi nis tra ción to do el mun do tie ne
los mis mos in te re ses, por que na die se in ter pon drá en tre
ellos y la co rrup ción y otros in te re ses per so na les. El pro ble- 
ma, por su pues to, es que los in te re ses son di fí ci les de ob- 
ser var y por lo tan to no se or ga ni zan fá cil men te. Con to do,
no so tros pen sa mos que las ca rre ras de los car gos pú bli cos
pro por cio nan una apro xi ma ción útil a sus in te re ses, pues to
que es ra zo na ble pen sar que la ma yo ría de los in di vi duos
es tán in te re sa dos en sus ca rre ras. Por lo tan to, es vi tal man- 
te ner una se pa ra ción en tre las tra yec to rias pro fe sio na les de
los po lí ti cos y las ca rre ras de los bu ró cra tas, pues to que son
dos gru pos sig ni fi ca ti vos que se en cuen tran en lo más al to
del go bierno.

Es pe cí fi ca men te, pen sa mos que la se ñal más im por tan- 
te de la me di da en que es tán se pa ra das las ca rre ras de po- 
lí ti cos y bu ró cra tas se emi te en el mo men to de la con tra ta- 
ción de los em plea dos pú bli cos. Las con tra ta cio nes ba sa- 
das de fac to en la leal tad po lí ti ca se ña lan que las ca rre ras
bu ro crá ti cas, a pe sar de las re gu la cio nes de iu re, es tán li ga- 
das a los po lí ti cos. En esos ca sos, los des ti nos pro fe sio na les
de los bu ró cra tas se in te gran con los de sus je fes po lí ti cos.
Por el con tra rio, cuan do las con tra ta cio nes se ba san en los
mé ri tos del can di da to, eso in di ca que son los pa res pro fe- 
sio na les, en lu gar de los je fes po lí ti cos, quie nes in flu yen en
las ca rre ras bu ro crá ti cas. Las ins ti tu cio nes que ga ran ti zan un
sis te ma de con tra ta ción ba sa do en el mé ri to y no en las
con si de ra cio nes po lí ti cas su po nen, en con se cuen cia, un im- 
por tan te re cur so pa ra un go bierno de al ta ca li dad.

Aun que nos ba sa mos en una am plia li te ra tu ra so bre
po lí ti ca com pa ra da, eco no mía y ad mi nis tra ción pú bli ca, la
pro pues ta que ofre ce mos aquí di fie re de las in ves ti ga cio- 
nes pre vias en dos sen ti dos. En pri mer lu gar, en la ma yo ría
de los es tu dios com pa ra dos so bre po lí ti ca y eco no mía, se
ne gli ge en gran me di da el la do ad mi nis tra ti vo del Es ta do.
Se tie nen en cuen ta los in cen ti vos, sin du da, pe ro só lo los
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de la éli te po lí ti ca. Los in cen ti vos de otros car gos pú bli cos
se omi ten y, lo que qui zá es aún más im por tan te, tam bién
se ig no ra la in te rre la ción en tre bu ró cra tas y po lí ti cos. A su
vez, las im pli ca cio nes po lí ti cas que se su gie ren ca si siem pre
per te ne cen al la do po lí ti co, por ejem plo, en las ca rac te rís ti- 
cas de los sis te mas elec to ra les. No so tros pen sa mos que no
te ner en cuen ta el la do ad mi nis tra ti vo del Es ta do ter gi ver sa
las di ná mi cas que con du cen a un go bierno de al ta ca li dad
y po dría lle var nos a es ta ble cer im pli ca cio nes po lí ti cas in co- 
rrec tas.

En se gun do lu gar, los es tu dio sos de la ad mi nis tra ción
pú bli ca han ana li za do, sin du da, el la do bu ro crá ti co del Es- 
ta do, pe ro la perspec ti va do mi nan te en ese cam po di fie re
de la nues tra. La li te ra tu ra exis ten te po ne én fa sis en las re- 
glas bu ro crá ti cas, en opo si ción a la dis cre cio na li dad de la
ges tión, mien tras que no so tros su bra ya mos la im por tan cia
de los in cen ti vos en las ca rre ras bu ro crá ti cas. Es ta dis tin ción
es re le van te, por que las im pli ca cio nes de la perspec ti va do- 
mi nan te en la ad mi nis tra ción pú bli ca, y las de nues tra in ter- 
pre ta ción, son muy dis tin tas. La pro pues ta ma yo ri ta ria en la
ad mi nis tra ción pú bli ca es pro te ger a la bu ro cra cia de la in- 
fluen cia po lí ti ca me dian te re glas, en lo que po dría lla mar se
una ad mi nis tra ción we be ria na ce rra da. Sin em bar go, la teo- 
ría y los aná li sis em píri cos pre sen ta dos en es te li bro in di can
que esas re glas só lo ofre cen una fal sa es pe ran za. Cuan do
com pa ra mos ad mi nis tra cio nes de to do el mun do, la exis- 
ten cia de una con tra ta ción me ri to crá ti ca, en contra de lo
que con fre cuen cia se cree, no es tá co rre la cio na da con el
pre do mi nio de un fun cio na ria do al ta men te re gu la do. Y, co- 
mo ve re mos en una des crip ción de ta lla da de los paí ses que
per te ne cen a la tra di ción ad mi nis tra ti va na po leó ni ca, al tos
ni ve les de we be ria nis mo ce rra do pue den co exis tir con al tos
ni ve les de po li ti za ción.

En sin to nía con es ta úl ti ma cues tión, tam bién so mos
es cép ti cos an te quie nes pien san que el con trol for mal me- 
dian te, por ejem plo, la crea ción de agen cias anti co rrup- 
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ción, es efec ti vo en la lu cha por un buen go bierno. La ra zón
es do ble: en com pa ra ción con el sis te ma in terno de vi gi lan- 
cia mu tua en tre po lí ti cos y bu ró cra tas que po ne mos de re- 
lie ve en es te li bro, un me ca nis mo de vi gi lan cia ex terno es
al mis mo tiem po ca ro y me nos efec ti vo, pues to que las
opor tu ni da des pa ra ob te ner be ne fi cios pri va dos de las ac ti- 
vi da des pú bli cas son ubi cuas y los con tro les ex ter nos siem- 
pre pue den sor tear se.

An tes de ex po ner con más de ta lle nues tra teo ría y la
in ves ti ga ción pre via, in ten ta re mos ilus trar nues tra pro pues- 
ta de ma ne ra con cre ta y ver qué ocu rre cuan do no exis te
una se pa ra ción en tre las ca rre ras de po lí ti cos y bu ró cra tas;
es de cir, có mo una no ta ble in te gra ción de las ca rre ras con- 
tri bu ye a una ma yor co rrup ción y a una efi ca cia gu ber na- 
men tal me nor. Apor ta mos al gu nos re la tos so bre la di ná mi- 
ca cau sal y lo di fí cil que es pa ra una en ti dad po lí ti ca es ca- 
par de un mal equi li brio de in te gra ción de las ca rre ras de
los po lí ti cos y los bu ró cra tas, la cap tu ra de ren tas, el de rro- 
che y la ine fi ca cia. Pa ra es te ejem plo no he mos es co gi do
un país en vías de de sa rro llo, del que se pue de sos pe char
que el mal go bierno es un pro ble ma no to rio, sino que des- 
cri bi mos có mo la in te gra ción de las ca rre ras de po lí ti cos y
bu ró cra tas crea opor tu ni da des pa ra la co rrup ción y el gas to
de rro cha dor en una de mo cra cia ca pi ta lis ta avan za da, Es pa- 
ña. Aun que se ría es pe ra ble que Es pa ña, des de ha ce mu cho
tiem po miem bro de la OCDE y de la UE, hu bie ra de sa rro- 
lla do las ba rre ras so cia les, eco nó mi cas y cul tu ra les ne ce sa- 
rias pa ra ha cer fren te a las pa to lo gías gu ber na men ta les sis- 
te má ti cas, no ha si do así. Sos te ne mos que, en los ejem plos
par ti cu la res que abor da mos en las si guien tes pá gi nas, el
mo ti vo se en cuen tra en la pre do mi nan te in te gra ción que se
pro du ce en la ma yor par te de las or ga ni za cio nes pú bli cas
es pa ño las, en tre las tra yec to rias pro fe sio na les de los car gos
elec tos y las de los bu ró cra tas.
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La co rrup ción y la his to ria de don Vi to

A prin ci pios de los años no ven ta, un mo des to agen te de
via jes, Fran cis co Co rrea, em pe zó a es ta ble cer re la cio nes
con po lí ti cos de al to ni vel de un Par ti do Po pu lar en as cen- 
so. Una dé ca da más tar de, Co rrea se ha bía con ver ti do en
un po de ro so hom bre de ne go cios que afir ma ría ser «el
amo» de ad mi nis tra cio nes en to da Es pa ña (El País, 17-6-
2013) y, en con se cuen cia, fue apo da do don Vi to. Co rrea
fue ca paz de crear una red de em pre sas que, mien tras pres- 
ta ba ser vi cios al Par ti do Po pu lar, co mo por ejem plo la or ga- 
ni za ción de mí ti nes po lí ti cos, era re com pen sa da con sus- 
tan cio sos con tra tos pro ce den tes de ad mi nis tra cio nes con- 
tro la das por es te par ti do. En 1996 tu vo lu gar un pun to de
in fle xión en su ca rre ra, cuan do el Par ti do Po pu lar ga nó las
elec cio nes na cio na les y los con tra tos de li ci ta ción pú bli ca
ob te ni dos por las nu me ro sas em pre sas de don Vi to «se
mul ti pli ca ron», in clu yen do un con tra to de 2,2 mi llo nes de
eu ros con Aero puer tos y Na ve ga ción Aé rea (AE NA) y cien- 
tos de via jes de la ofi ci na del pre si den te (am bas ins ti tu cio- 
nes de pen dien tes del Go bierno na cio nal con tro la do por el
Par ti do Po pu lar), la or ga ni za ción por 6,4 mi llo nes de eu ros
de la vi si ta del Pa pa en 2006 (de pen dien te de go bier nos
re gio na les con tro la dos por el Par ti do Po pu lar) e in con ta bles
con tra tos pro ce den tes de ad mi nis tra cio nes mu ni ci pa les en
las que Co rrea se ga nó la con fian za de con ce ja les per te ne- 
cien tes al Par ti do Po pu lar (El País, 18-4-2010).

El sis te ma crea do por don Vi to era com ple jo. En pri- 
mer lu gar, él y sus co la bo ra do res en dis tin tas áreas «con- 
ven cían» a cier tos po lí ti cos con la ayu da de re ga los, co mo
la or ga ni za ción de fies tas de cum plea ños y via jes a Eu ro dis- 
ney pa ra sus hi jos (El País, 30-5-2013a), re lo jes de 2.000 eu- 
ros (El País, 23-6-2013), un 10 por cien to fi jo de to dos los
con tra tos ob te ni dos de los in ter me dia rios po lí ti cos más va- 
lio sos (El País, 6-8-2013) y al gu nos re ga los de Na vi dad que
lle va ron al pre si den te de la Ge ne ra li tat Va len cia na, Fran cis- 
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co Camps (en una lla ma da te le fó ni ca in ter cep ta da por la
po li cía), a de cir le a un co la bo ra dor de Co rrea: «Fe liz Na vi- 
dad, ami gui to del al ma […]. Te quie ro un hue vo».*

En se gun do lu gar, la gran red de em pre sas con tro la das
por Co rrea lo gra ba co brar de más a las au to ri da des pre cios
de has ta el cien por cien por en ci ma del mer ca do. Ade más,
la ma yo ría de los con tra tos eran frac cio na dos pa ra no lle gar
al lí mi te de 12.000 eu ros que obli ga a la Ad mi nis tra ción a
or ga ni zar una li ci ta ción pú bli ca que de be se guir un pro ce- 
di mien to de ta lla do (El País, 30-5-2013b). El Tri bu nal de
Cuen tas in for mó que, só lo en el Go bierno re gio nal de Ma- 
drid, no me nos de 104 con tra tos —que su ma ban un to tal
de 3,16 mi llo nes de eu ros— fue ron di vi di dos en dis tin tos
ser vi cios pa ra que ca da uno de ellos es tu vie ra por de ba jo
de los 12.000 eu ros.

Fi nal men te, el di ne ro ge ne ra do por es ta ma qui na ria
era tras la da do al ex tran je ro a tra vés de va rios tes ta fe rros y
em pre sas fan tas ma: 24 mi llo nes de eu ros a Mó na co y Sui za,
has ta 30 mi llo nes de eu ros a Es ta dos Uni dos y mu chos más
a otros pa raí sos fis ca les que se ne ga ron a co la bo rar con la
in ves ti ga ción del ca so (El País, 2-6-2011). En de fi ni ti va, las
acu sacio nes contra Co rrea son tan nu me ro sas que su ca so
ju di cial ocu pó más de 50.000 pá gi nas (El País, 7-4-10) y el
di ne ro que Co rrea y sus so cios sa quea ron de las ar cas pú- 
bli cas es ca si im po si ble de con ta bi li zar, da do el gran nú me- 
ro de tra tos sos pe cho sos que tu vie ron lu gar si mul tá nea- 
men te en dis tin tas ad mi nis tra cio nes y que fue ron rea li za dos
por di ver sos in di vi duos, aun que se ha es ti ma do en al re de- 
dor de 449 mi llo nes de eu ros (El País, 6-3-15).

No es sor pren den te que los hom bres de ne go cios y los
al tos car gos pú bli cos es tén ten ta dos de lle var a ca bo ac cio- 
nes ego ís tas con los abun dan tes re cur sos pú bli cos exis ten- 
tes en un país de sa rro lla do. Lo que es más in quie tan te es
có mo una red co rrup ta pue de con se guir des viar más de
400 mi llo nes de eu ros, a pe sar de los nu me ro sos con tro les
ad mi nis tra ti vos y me ca nis mos con ta bles que exis ten en una
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de mo cra cia avan za da. Las in ves ti ga cio nes so bre el ca so re- 
ve lan que hu bo mu chas oca sio nes en las que el flu jo de di- 
ne ro pú bli co ha cia las em pre sas de Co rrea po dría ha ber si- 
do de te ni do, pe ro no se hi zo. Lle gar a es te ni vel de de ta lle
es im por tan te pa ra des cu brir los mi cro fun da men tos de
nues tra te sis. Por ejem plo, ob ser ve mos dos días de ju lio de
2006, cuan do va rios re pre sen tan tes de don Vi to vi si ta ron
no me nos de ocho de par ta men tos del Go bierno re gio nal
de Ma drid pa ra ace le rar el pa go de cen te na res de con tra- 
tos pú bli cos frag men ta dos que, ba jo el um bral de los
12.000 eu ros, ha bían con se gui do las em pre sas de Co rrea
(El País, 26-7-2013). Los em plea dos de don Vi to gra ba ron
cui da do sa men te las con ver sacio nes que man tu vie ron con
los dis tin tos car gos pú bli cos —al gu nos de li bre de sig na- 
ción, pe ro mu chos de ellos fun cio na rios con un pues to fi jo
— du ran te esos dos días. Las no tas pro por cio nan una in for- 
ma ción es cla re ce do ra so bre có mo reac cio na ban los car gos
pú bli cos —que en mu chos ca sos no ha bían par ti ci pa do en
la tran sac ción co rrup ta— an te las pe ti cio nes de pa gar un
gran nú me ro de fac tu ras que es ta ban sos pe cho sa men te
por de ba jo de 12.000 eu ros.

Al gu nos car gos pú bli cos di je ron a los en via dos de Co- 
rrea que pa ga rían las fac tu ras, pe ro es in te re san te ob ser var
el com por ta mien to de aque llos que vie ron que es ta ba pa- 
san do al go y, de to dos mo dos, no reac cio na ron. Co mo se
que jan en sus no tas los re pre sen tan tes de Co rrea, al gún
car go pú bli co «nos di ce que no se quie ren ha cer car go, ya
que se ve cla ra men te que es un frac cio na mien to del ac to»
(El País, 26-7-2013). Las res pues tas de es tos car gos pú bli- 
cos re nuen tes son bas tan te di ver sas; al gu nos op ta ron por
re tra sar el pa go (por ejem plo, sos te nien do que «tie nen que
ha blar con sus je fes» an tes de or de nar el pa go); otros ape- 
la ron a los pro ce sos ad mi nis tra ti vos exis ten tes (por ejem- 
plo, di ri gien do a los en via dos de Co rrea a otro de par ta- 
men to, que en teo ría era res pon sa ble de los pa gos); otros
in ten ta ron ig no rar la pe ti ción de pa go (por ejem plo, una
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mu jer «no quie re sa ber na da»); y al guno in clu so mos tró su
dis con for mi dad (por ejem plo, «nos di jo que no es ta ba muy
con for me [con las fac tu ras] y des de ese día no se ha vuel to
a po ner al te lé fono»). A pe sar de que esos car gos pú bli cos
se per ca ta ban de que te nían an te sí los pa gos de una tran- 
sac ción de du do sa le ga li dad, es lla ma ti vo que nin guno de
ellos de ci die ra ha cer so nar la alar ma, in for mar a la au to ri- 
dad au di to ra co rres pon dien te, a los me dios, a un par ti do
de la opo si ción, a la fis ca lía, a un juez, a la po li cía o a quien
fue ra. Per ma ne cie ron en si len cio.

De he cho, el con sen ti mien to si len cio so era la hi pó te sis
de tra ba jo de los em plea dos de Co rrea. To dos ellos sa bían
que, co mo los je fes po lí ti cos de la Ad mi nis tra ción par ti ci pa- 
ban en la tran sac ción co rrup ta, na die en el res to de la ma- 
qui na ria ad mi nis tra ti va del Go bierno —for ma ra par te o no
de una par ti cu lar tran sac ción co rrup ta— in ver ti ría de ma sia- 
dos es fuer zos en im pe dir la. Co no ce dor de las ver da de ras
re glas del jue go, Co rrea asu mió que la gran ma yo ría del
apa ra to bu ro crá ti co era re cep ti va pa ra con sus je fes po lí ti- 
cos y que, en con se cuen cia, no ha bía na da de lo que preo- 
cu par se.

El ca so de Ana Ga rri do, una an ti gua em plea da mu ni ci- 
pal que se atre vió a des ta par la red co rrup ta de Co rrea, evi- 
den cia que es ta su po si ción es ta ba bien fun da men ta da. En
pa la bras de la pro pia Ga rri do, ella se con vir tió en una de la- 
to ra «por que no ten go hi jos» (El País, 14-2-2016), lo cual
era vi tal, por que pre veía que su ca rre ra pro fe sio nal se ve ría
gra ve men te al te ra da co mo con se cuen cia de re ve lar la red
co rrup ta. En abril de 2016, an te el Par la men to es pa ñol, re- 
su mió los sie te años de «cal va rio» (Voz Po pu li, 9-4-2016)
que fue ron el re sul ta do de em pe zar a con tar la ver dad. Al
prin ci pio, se le ofre ció un bri llan te fu tu ro pro fe sio nal si se- 
guía el jue go, pe ro cuan do se ne gó fue so me ti da a un aco- 
so cons tan te. Un día, cuan do se que jó de sus con di cio nes
de tra ba jo, su su pe rior le con fe só que te nía ór de nes de ha- 
cer le «la vi da im po si ble» (Voz Po pu li, 9-4-2016). No só lo se


