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			Catedrática de Historia Contemporánea de la Universi­dad Complutense de Madrid, donde ejerce la docencia desde 1969. A lo largo de su carrera académica ha impartido numerosos cursos sobre materias de su especialidad y ha publicado numerosos trabajos de divulgación. Sus investigaciones se han centrado en la “Historia de las Relaciones Internacionales” y ha publicado numerosos trabajos sobre la posición internacional de la España del siglo XIX. Desde 1981 es profe­sora de la Escuela Diplomáti­ca del Ministerio de Asuntos Exteriores.
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			La historiografía coloca bajo la etiqueta “Congreso de Viena” no solo las negociaciones que tuvieron lugar en la capital del Imperio austriaco entre el 23 de septiembre de 1814 y el 9 de junio de 1815, sino también el largo proceso por el cual pudo ser finalmente vencido el intento hegemónico de Napoleón Bonaparte (1769-1821), así como las negociaciones políticas entre sus vencedores para imponer una determinada paz a Francia y para establecer y conservar un determinado equilibrio de poder en Europa. Sin embargo, aunque la historiografía coloque bajo la etiqueta “Congreso de Viena” la historia de la política internacional entre 1812 y 1822, este libro toma como punto de partida los cambios introducidos en el sistema internacional bajo el impacto de la Revolución francesa (1789-1799) y de las guerras napoleónicas (1799-1814), y no se extiende mucho más allá de 1815. Las razones de este planteamiento tienen que ver con las dimensiones de este trabajo y con lo que este tiene de más original a mi juicio: el esfuerzo por integrar la posición, los objetivos, los fracasos y los éxitos de España en el marco de una historia de la política internacional que, cuando estudia los años del Congreso de Viena, solo se ocupa de España de manera relativamente marginal.


			Por supuesto, la atención a los “antecedentes” no significa que este trabajo desatienda lo fundamental: la experiencia histórica de poner fin a más de 20 años de guerra y establecer una paz perdurable en Europa a través largas y complejas negociaciones dirigidas personalmente por un conjunto, relativamente pequeño, de monarcas y ministros. Y es que, a comienzos de 1814, las potencias europeas que venían enfrentándose al intento hegemónico napoleónico, tan divididas por intereses contrapuestos durante tanto tiempo, fueron capaces por fin de ponerse de acuerdo sobre lo que querían hacer con Europa en general y con Francia en particular. El principal mérito por el logro de la unidad de los aliados le corresponde, a mi juicio, a Robert Stewart, vizconde de Castlereagh (1769-1822), secretario de Estado para Asuntos Exteriores del Reino Unido desde 1812. En enero de 1814, Castlereagh fue enviado al continente, al cuartel general de los aliados, por el Gobierno Tory del conde de Liverpool (1770-1828) para coordinarse con rusos, austriacos y prusianos; es decir, con el zar Alejandro I de Rusia (1777-1825), el emperador Francisco I de Austria (1792-1806) y el rey Federico Guillermo III de Prusia (1770-1840), así como con sus respectivos ministros de Exteriores: Karl Robert Nesselrode (1780-1862), Klemens von Metternich (1773-1859) y Karl August von Hardenberg (1750-1822). La excelente relación personal que Castlereagh y Metternich establecieron desde su primer encuentro, así como la compatibilidad entre los intereses del Imperio británico y del Imperio austriaco, ayudarían a que los acontecimientos siguieran el rumbo que siguieron. 


			Estos estadistas, hombres formados en la cultura aristocrática del siglo XVIII, entendieron que debían buscar un equilibrio de poder entre sus estados que evitase tanto la lucha incesante por la hegemonía como la hegemonía de uno solo en una Europa que entendían multipolar. Esta idea, piedra angular de todo el edificio que conocemos como “sistema de Viena”, determinó la respuesta que dieron a la gran pregunta que se plantean los vencedores al terminar una larga guerra: ¿qué se debe hacer con el “gran vencido” al que ha costado tanto derrotar? ¿Des­­membrarlo o contenerlo? La respuesta en 1814-1815 fue contenerlo para evitar el vacío de poder y el desequilibrio que se produciría con su desmembración y no humillarlo para evitar la respuesta airada de los franceses. Una vez decidido qué hacer con el “gran vencido”, el problema sería establecer hasta dónde se permitiría avanzar al “gran vencedor continental”, es decir, a Rusia. Entre una Francia contenida en sus antiguas fronteras y una Rusia que ya había avanzado sobre Finlandia y Besarabia, y que deseaba seguir haciéndolo sobre tierras polacas, Castlereagh y Metternich defenderían una nueva configuración territorial de la Europa central que asegurase el equilibrio de poder continental, que necesitaba el Imperio británico para concentrarse en sus intereses marítimos y el Imperio austriaco para mantener su vieja hegemonía sobre el mundo germánico.


			En este marco, los Cuatro Grandes (el Reino Unido, Austria, Rusia y Prusia) entendieron que la negociación de la paz debería pasar por dos fases. Primero, en París, pactarían un Tratado de Paz con el restaurado rey Luis XVIII (1755-1824) y su ministro Charles Maurice de Talleyrand (1754-1838), por el que Francia debería aceptar no solo volver a sus antiguas fronteras, sino también el establecimiento en sus fronteras orientales de una serie de esta­­dos-tapón que le frenarían cualquier futuro revisionismo. Después, en Viena, pondrían broche final a sus negociaciones en un gran congreso internacional al que Castlereagh y Metternich confiaban llegar habiendo resuelto con anterioridad todas las cuestiones conflictivas. El Congreso de Viena, que se abriría finalmente el 23 de septiembre de 1814, no pudo cerrarse hasta el 9 de junio de 1815 con la firma de su Acta Final. La negociación se complicaría hasta extremos no imaginados, con el añadido de la amenaza que supuso, a partir del 1 de marzo de 1815, el regreso a Francia de Napoleón y su capacidad para volver a entusiasmar a muchos franceses y organizar un ejército con el que tratar de llegar a los Países Bajos para obligar a los aliados a replantear los términos de la paz.


			En este contexto, España no solo no estuvo entre las grandes potencias que diseñaron el nuevo sistema internacional, sino que, además, la idea de que España padeció una “degradación internacional” en torno al Congreso de Viena se nos presenta como un lugar común, tanto entre los contemporáneos que vivieron los hechos como entre los pu­­blicistas e historiadores de los siglos XIX y XX; todos ellos entendieron por “degradación internacional” la pérdida de la condición de “gran potencia”. En los siglos XVIII-XIX, un Estado era una “gran potencia” no solo porque contase con fuerza militar y recursos económicos del más alto nivel, sino también porque disfrutaba de cierta posición y pertenecía a una clase especial de actores del sistema internacional. Esta posición se reconocía en el derecho in­­ternacional y era respetada por la práctica diplomática. En 1814-1815, la reorgani­zación de Europa después de 25 años de guerra y revolución puso de manifiesto, de manera inmediata, que las cuatro grandes potencias vencedoras, actuando como “gobierno conjunto eu­­ropeo”, no estaban dispuestas a compartir las decisiones importantes con las poten­cias secundarias y que España estaba entre ellas.








 


			



CAPÍTULO 1


			EL VIEJO SISTEMA EUROPEO BAJO EL IMPACTO 		DE LA REVOLUCIÓN FRANCESA Y DE LA EXPANSIÓN NAPOLEÓNICA






















			EL VIEJO SISTEMA EUROPEO


			El viejo sistema europeo nació en el siglo XVII como consecuencia del derrumbe final de la aspiración medieval a la “universalidad” que encarnó la fusión de las tradiciones del Impe­rio romano y de la Iglesia católica, y que se manifestó en el designio de que un emperador gobernase el mundo secular y un papa la Iglesia universal; todavía en el siglo anterior, aunque la Reforma protestante hubiese roto la unidad de la iglesia de Roma, la “partida” no había terminado. Los estados feudales de Alemania y de la Italia septentrional seguían agrupados bajo el trono del sacro emperador romano-germánico y ese Imperio, que había ligado su futuro al éxito de la Contrarreforma, tenía todavía poder sufi­ciente para dominar Europa, lo que podía haber sucedido si el emperador, contando con la estrecha alianza de sus primos los Habsburgo españoles, dueños de los recursos económicos americanos, hubiera logrado esta­blecer su dominio en todos los territorios que técnicamente esta­ban bajo su jurisdic­ción.


			Pero el largo conflicto latente entre el Imperio y el papado ya había conducido a la separación de poderes en la Europa occidental y la Reforma ya había dado a los príncipes rebeldes una nueva liber­tad de acción, tanto en la esfera religiosa como en la políti­ca, en la Europa central. Y, por si esto fuera poco, a comienzos del siglo XVII se habían desarrollado dos principios que justificaron el enfrentamiento con las pretensiones “universalistas” del emperador: el “principio de la razón de Estado”, que afirmaba que el bienestar del Estado justi­ficaba cualquier medio que sus dirigentes emplearan para promoverlo, y el “principio del equilibrio de poder”, que afirmaba que cada Estado, al buscar la consecución de sus propios intereses, frenaba las ambi­ciones de los demás y evitaba que uno solo pudiera cumplir esas ambiciones.


			La formulación primera y más general de este nuevo enfoque llegó de Francia, uno de los primeros estados “modernos” de Europa; el Estado que más tenía que perder con el reforzamiento del Sacro Imperio romano-germánico. Francia supo explotar las rivalidades que la Reforma había provocado entre sus vecinos orientales y se enfrentó con éxito a la hegemonía de la casa de Aus­tria. Frente a las pretensiones de los Habsburgo —austriacos y españo­les— de restaurar un poder “universal” —es decir, imperial— ligado a la causa de la Contrarre­forma, Francia opuso la “teoría del equi­li­brio europeo” y sus alianzas con las potencias protestantes apoyadas en la “razón de Es­­tado”. Pero aunque se levan­tase un siglo de hegemo­nía fran­­cesa sobre las ruinas de la hegemo­nía de los Habsburgo (austriacos y españoles), el con­flicto favoreció el desa­rrollo del poder de otros estados euro­peos. En 1715, Francia mante­nía sus fronte­ras, pero lo hacía en una Europa en la que el poder de algunas viejas potencias (España y Suecia) había decrecido, mientras el poder de nuevas potencias (Inglaterra, Prusia y Rusia) había progre­sado consi­de­ra­blemente. De manera muy especial, el equi­­librio de poder se había reforzado con la mayor in­­fluencia internacional de Inglaterra, una potencia cuya política exterior buscaba explícitamente conservar el equilibrio. Sin duda, el papel de contrapeso de Inglaterra era un hecho geopolítico de primera magnitud, ya que la supervivencia de una isla relativamente pequeña frente a las costas del continente estaría siempre en peligro si los recursos de este se movilizasen en su contra.


			En el siglo XVIII, los objetivos y los medios de la política inter­nacional no eran muy distintos de los que habían predominado en los siglos precedentes. La diplomacia seguía siendo el instrumento de una política esencialmente agresiva: preparaba la guerra y permitía negociar la paz con el mayor beneficio posible. La “razón de Estado” lo excusaba todo y en la lucha sin piedad por la hegemonía el único límite era “el interés nacional”. La principal diferencia con los siglos ante­riores residía en el hecho de que el dominio del continente ya no lo disputaban únicamente la casa de Austria y Fran­cia, sino cuatro o cinco grandes monarquías que se equilibraban entre sí. Aunque la existencia de varios estados poderosos no permitiese a ninguno de ellos aspirar a dominar a los demás, ninguno había renunciado a extender su poder; solo admi­tían que todo crecimiento de su propia potencia debía ir acompaña­do de un crecimiento equivalente de la potencia de sus veci­nos. El “equilibrio de poder” de los grandes se asentaba así en un “engra­sado sistema de reparto” del que eran víctimas los estados más débiles.


			La evolución de las relaciones exteriores de las grandes poten­cias en el siglo XVIII tenía también que ver con la creciente importancia de los intere­ses económicos y de los imperialismos coloniales. Inglaterra defendía con ahínco el manteni­miento del equilibrio de poder en el continente, en la confianza de que ese era el mejor medio para mantener su suprema­cía comercial en el mundo. Su determinación a la hora de afianzar su dominio sobre los mares, asegurar la explota­ción del imperio colonial español y apoderarse de Canadá y de la India tenía ese senti­do. Pero la determinación de Inglaterra tuvo que hacer frente a serias dificulta­des proce­dentes de las reacciones de Francia y España —dos importantes potencias marítimas—, de la inesta­bili­dad de las alianzas euro­peas y de la revuelta de alguna de sus colo­nias. La guerra de Suce­sión de Polonia (1733-1738), la guerra de Sucesión de Austria (1740-1748), la guerra de los Siete Años (1756-1763) y la guerra de Indepen­dencia de los Estados Unidos (1775-1783) tras­to­caron las alian­zas y fueron alterando el equilibrio de poder en Euro­pa, en América y en Asia. En con­­creto, el con­flicto de Ingla­terra con las otras potencias marítimas, que atraviesa todo el siglo XVIII, fue transformando el sistema de estados, ampliando la multipolaridad de un sistema internacional que seguía siendo europeo.


			España había tenido que adaptarse no solo a las condiciones de ese nuevo sistema internacional europeo —multipolar y en equilibrio— sino también, y de manera específica, a las consecuencias del Tratado de Utrecht (1713): es decir, a la pérdida definitiva de la mayor parte de la herencia de Carlos V —la europea y la mediterránea— y a la necesidad de concentrar sus principales intereses no en Europa, sino en América. En esas condiciones, la política española mantuvo unos objetivos internacionales claros y permanentes: 1) la seguridad del territorio peninsular; 2) el mantenimiento del statu quo americano, y 3) la revisión de las cláusulas de Utrecht relativas a Gibraltar, Menorca e Italia. Al servicio de esos objetivos, España puso en marcha una diplomacia “clásica”, racional, con continuidad, limitando los objetivos concretos a lo factible, ejecutada por unos responsables de probada competencia profesional, convencidos de que la conservación de la América española era el principal interés de la monarquía y el centro de gravedad de su política exterior.


			Como en el siglo XVIII el enfrentamiento colonial y marítimo era fundamentalmente anglo-francés, mientras España entendió que Inglaterra y Francia se equilibraban mutuamente en América, sus gobiernos mantuvieron una posición internacional de neutralidad. Pero cuando en 1759-1760, en el marco de la guerra de los Siete Años (1756-1763), los británicos conquistaron el Canadá francés, España consideró que el equilibrio de poder en América del Norte se había roto en favor de Inglaterra y cambió su posición internacional, buscando en la alianza con Francia (el Tercer Pacto de Familia de 1761) el instrumento para recuperar el equilibrio. La firma de ese tratado arrastraría a España a una guerra para la que no estaba preparada y en la que, de entrada, se unía al lado que la iba perdiendo. Entre 1761 y 1762 España ocupó el norte de Portugal, el eterno aliado de Inglaterra y, por enésima vez, la disputada colonia de Sacramento, al norte del Río de la Plata. A pesar de esos éxitos iniciales, la evolución de la guerra sería muy negativa para España que, en 1762, no pudo evitar que sendas escuadras británicas se apoderaran de La Habana y de Manila. 


			Por los tratados que pusieron fin a la guerra, y que significaron para Francia la pérdida de la mayor parte de sus posesiones en América y en Asia, España devolvió a Portugal la colonia de Sacramento y entregó a Inglaterra las Floridas y el derecho a la libre navegación por el río Misisipi a cambio de la retirada británica de La Habana y de Manila (Tratado de París de 1763). Como compensación por las pér­­didas españolas en la guerra, Francia había cedido previamente a España la Luisiana (Tratado de Fontainebleau de 1762). En el contexto de la consecuencias de la guerra de los Siete Años debe entenderse la intervención de España en la guerra de Indepen­dencia de los Estados Unidos (1775-1783) y los resultados contradictorios del Tratado de Versalles de 1783, ya que si por una parte España recuperaba las Flo­­ridas y Menorca, por otra reconocía la independencia de Estados Unidos, un peligroso competidor en las fronteras septentrionales de las Indias y un peligroso ejemplo para los independentistas hispanos.


			EL IMPACTO DE LA REVOLUCIÓN FRANCESA 


			A finales del siglo XVIII reinaba una cierta euforia internacional. El sistema europeo multipolar parecía funcionar con una relativa armonía: las dificultades internas de Francia habían reducido su agresividad internacional; los soberanos de Prusia, Austria y Rusia se repartían amigablemente Polonia, e Inglaterra, autoerigida en garante del statu quo, no veía necesidad de mantener su enorme flota de manera permanente. Esto no quiere decir que Inglaterra, que tenía en sus manos la dirección de la política mundial, no contase con aprovechar la crisis financiera, social y política que atravesaba Francia desde 1789 para consolidar su hegemonía, y que los fabricantes y comerciantes franceses no fueran especialmen­te conscientes de que Inglaterra estaba marcando, en su beneficio, los límites de un juego económi­co que conducía a la eliminación pura y dura de la concurrencia francesa.


			La euforia, si seguía existiendo, se desvaneció de gol­­pe en enero de 1793 cuando, dos días antes del segundo reparto de Polonia, Luis XVI fue ejecutado mientras los ejércitos franceses se adueñaban de los Países Bajos austriacos (Bélgica) y de Saboya, y avanzaban victoriosos por Italia, Holanda y el valle del Rin. Evidentemente, en Francia estaban ocurriendo muchas más cosas que serios desórdenes internos. Las cancillerías europeas, que ha­­bían contemplado las dificultades de Luis XVI (1754-1793) como un alivio de las tensiones del sistema internacional y que se habían inhibido, alegando “el principio de no-injerencia en los asuntos internos de otros estados”, entendieron que aquellos acontecimientos revelaban un cambio muy profundo en la situación internacional. El nuevo régimen republicano francés manejaba conceptos extraños como “fraternidad de los pueblos”, “soberanía nacional”, “interés de la humanidad”... Los franceses “no conquistaban”, “liberaban” a otros pueblos, animados por un espíritu trascendental de transformación social y política. Los franceses exportaban su revolución sin respetar nada, incluido el “equilibrio europeo”, puesto que la acción revolucionaria tenía aspiraciones “universales” y “se ponía al servicio de la humanidad”. En este sentido, la revolución significaba el fin de la diplomacia y de la política exterior existente: Europa ya no formaba “un sistema”. 


			En efecto, se había roto la continuidad entre la política exterior de la Francia del Antiguo Régimen y la que es­­taba realizando la revolución. Aunque la Asamblea Cons­­titu­yente heredara viejas tradiciones pacifistas, en el otoño de 1792, cuando la revolución sintió su existencia amenazada, la Asamblea Legisla­tiva desencade­nó “la cruzada contra los reyes”. La posterior anexión de los Países Bajos austriacos (Bélgica) y de la orilla iz­quierda del Rin no obedeció a las recomenda­ciones de, por ejemplo, el cardenal Riche­lieu (1585-1642), sino a la “doctrina de las fronteras naturales”, una doctri­na comple­tamente nueva que respondía a las necesida­des de expansión de unas asambleas revolucio­narias que, discípu­las de Jean-Jac­­ques Rousseau (1712-1778), tuvieron en cuenta los datos de la naturaleza y fijaron la fronteras de la nueva Francia en los Pirineos, el Atlántico, el Rin, los Alpes y el Mediterráneo.


			Frente a una Francia que extendía sus fronteras, la Europa continen­tal se mostró profundamente sacudida por el doble conflicto al que tenía que hacer frente: el “conflicto exterior”, que planteaba Francia como Estado expansi­onista, y el “conflicto interior”, que planteaba su contagiosa revolución social y política. Pero si, por ejemplo, para Inglate­rra las cosas eran relativamente senci­llas, ya que para ella se trataba, por encima de todo, de preser­var su seguri­dad nacional, una seguridad que desde hacía mucho tiempo sus dirigentes consideraban estrechamente ligada al manteni­mien­to del equili­brio entre las potencias continentales, para España, por el con­­trario, las cosas eran muy complicadas. 
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