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A rtigos sobre operações de “zona cinzenta” — 
o emprego de forças e métodos não tradicio-
nais pelos Estados para buscar objetivos de 

segurança sem desencadear um conflito armado — são 
inevitáveis na literatura profissional militar.1 Isso se 
aplica, especialmente, a comentários sobre a Rússia e a 
República Popular da China (RPC).2 A adoção de ope-
rações de “zona cinzenta” por esses Estados não é ne-
nhuma surpresa, já que elas são um meio atraente para 
potências em desvantagem relativa desafiarem um 
rival mais forte, como os Estados Unidos da América 
(EUA). Entre as forças e atores de “zona cinzenta” mais 
importantes da China está sua milícia marítima. Além 
disso, as frotas pesqueiras de águas distantes aparente-
mente civis da China, que são filiadas em graus varia-
dos a agências governamentais chinesas, estão sujeitas 
a um crescente escrutínio internacional.

Embarcações de ambos os grupos ajudam a China a 
reescrever as regras de liberdade de navegação, apoiar 
suas reivindicações marítimas, obter recursos vitais e 
estender seu alcance econômico por todo o globo. Nos 
próximos anos, funcionários civis do Departamento de 
Defesa dos EUA e militares em toda a força conjunta 
encontrarão essas forças marítimas não tradicionais 
envolvidas em uma variedade de operações em diferen-
tes comandos geográficos conjuntos. Não reconhecer o 
propósito, capacidades ou limitações dessas embarca-
ções impõe óbices à capacidade das forças estaduniden-
ses para cumprir as missões atribuídas, defender-se e 
evitar uma escalada não intencional.

Os atores marítimos da China têm chamado cada 
vez mais a atenção de acadêmicos e profissionais da área 
de defesa. No entanto, o contexto político fornecido pela 
pesquisa acadêmica pode não alcançar profissionais que 
se valham de artigos mais curtos e descritivos sobre as 
capacidades chinesas.3 Preencher essa lacuna pode apoiar 
análises mais informadas sobre as possíveis intenções 
das embarcações chinesas, ajudando estados-maiores e 

Barcos de pesca chineses partem para o mar a partir de Zhoushan, 
na província de Zhejiang, China. (Foto: cedida por China Foto Press)
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comandantes no desenvolvimento de regras de engaja-
mento, procedimentos táticos e critérios para informes.

Este artigo desenvolve-se em três partes. A primei-
ra seção oferece uma análise das fontes domésticas da 
grande estratégia chinesa que influenciam as políti-
cas e atividades marítimas da RPC. A segunda seção 
descreve a milícia marítima e as frotas pesqueiras da 
China, seus objetivos estratégicos e seus pontos fortes 
e limitações. A terceira seção aborda os desafios que 
esses atores representam para as forças dos EUA, com 
especial ênfase nas conexões entre proteção da força e 
escalada não intencional.

A grande estratégia da China: 
percepções equivocadas e realidade

A “grande estratégia” é o degrau mais alto da política 
externa de um Estado; trata-se de um tema unificador 
que liga os vários esforços de um Estado para garan-
tir sua própria sobrevivência e bem-estar no sistema 
internacional. Conforme definida pelo cientista político 
Richard Betts, ela consiste em “um plano prático para 
empregar meios militares, econômicos e diplomáticos 
para alcançar interesses nacionais (ou fins políticos) 
ao longo do tempo, com o menor custo monetário e de 
vidas possível”.4 O ponto-chave é “ao longo do tempo”, 
porque o que distingue a “grande estratégia” da “estra-
tégia” é a existência de uma linha consistente entre as 
políticas individuais de um Estado.

No entanto, conforme observado por Betts, o conceito 
de grande estratégia é frequentemente aplicado retroa-
tivamente a decisões que foram meramente respostas 
ad hoc a um problema. Além disso, o “termo ‘grande’ evoca 
imagens não realistas de um propósito, engenhosidade, 
direção e habilidade vastos e previdentes”.5 Essas críticas 
captam perfeitamente muitos clichês recorrentes sobre a 
grande estratégia da China, incluindo “esconder e esperar”, 
“um jogo de Go” e alusões ao livro A Arte da Guerra, de 
Sun Tzu (especialmente “derrotar o inimigo sem lutar”).6 
O primeiro refere-se à filosofia do falecido líder supre-
mo da China (de 1978 a 1989), Deng Xiaoping, de que 
ela deveria “esconder sua força e esperar o momento”; o 
segundo sustenta que os estrategistas ocidentais veem o 
mundo como um jogo de xadrez (buscando um combate 
decisivo), mas os estrategistas chineses o veem como o 
jogo de tabuleiro “Go” (cercar o inimigo no longo prazo); 
e o terceiro sugere que os estrategistas chineses se valem 
mais da dissimulação e do retardamento que os estrate-
gistas ocidentais (que, aparentemente, são leitores ávidos 
da obra Da Guerra, de Carl von Clausewitz).7

Essas máximas sensacionalizam o pensamento 
estratégico chinês, retratando-o como permanente, 
infinitamente paciente, dissimulado e opaco para a mente 
ocidental. É certo que elas contêm um fundo de verdade, 
mas a versão pop da grande estratégia chinesa perpetua 
duas suposições falsas (veja a Tabela). A primeira é a de 
que a China é um ator unitário, e não um Estado com 
muitos públicos internos (grupos de interesse com diver-
sos graus de poder). A segunda é a de que as prioridades 
da política chinesa são fixas ao longo do tempo, apesar 
das mudanças de narrativas legitimadoras do Partido 
Comunista da China (PCC) para seus públicos internos. 
A implicação é grave: se a China é incapaz de mudar, qual 
é o sentido de qualquer política dos EUA senão a conten-
ção ou o confronto?8

Os planos de longo prazo da RPC são mais complexos. 
A China tem uma grande estratégia, mas que está enrai-
zada em sua estrutura de governança e nas narrativas de 
legitimidade do PCC. Os profissionais de defesa dos EUA 
que lidam com forças de “zona cinzenta” devem entender 
como as disputas marítimas da China afetam o cálculo 
interno do PCC sobre a estabilidade de sua governança. 
Saber quais públicos internos e narrativas do PCC são afe-
tados por, digamos, um encontro no mar entre navios de 
guerra dos EUA e barcos de pesca chineses pode servir de 
base para análises dos riscos e benefícios de tais interações.

Jonathan G. Panter é dou-
torando em Ciência Política 
na Columbia University. Sua 
pesquisa examina a origem 
das práticas de comando 
e controle naval. Serviu, 
anteriormente, como oficial 
de guerra de superfície na 
Marinha dos EUA, tendo 
servido duas vezes em apoio 
à Operação Inherent Resolve. 
Concluiu o bacharelado em 
Ciência Política (Governo) 
pela Cornell University e 
mestrados (MPhil e MA) em 
Ciência Política pela Columbia 
University.

Shuxian Luo é doutoranda 
em Relações Internacionais 
na Escola de Estudos 
Internacionais Avançados 
(SAIS) da Johns Hopkins 
University. Sua pesquisa 
examina o comportamen-
to e processos decisórios 
da China em situações de 
crise, a segurança marítima no 
Indo-Pacífico e as relações dos 
EUA com a Ásia. Concluiu o 
bacharelado em Inglês pela 
Peking University, mestrado 
em Estudos sobre a China 
pela SAIS e mestrado em 
Ciência Política pela Columbia 
University.



5MILITARY REVIEW  Primeiro Trimestre 2022

MILÍCIA MARÍTIMA

Embora ainda seja discutível se Pequim busca uma 
meta totalmente revisionista de tomar o lugar dos EUA 
na região do Indo-Pacífico e desafiar o domínio esta-
dunidense internacionalmente, um tema mais amplo e 
consistente tem surgido nos documentos oficiais e nos 
discursos da liderança da China: o do “rejuvenescimen-
to” nacional chinês, ou restabelecimento de sua posição 
anterior de prestígio nos assuntos mundiais.9 Em um 
artigo recente, o cientista político Avery Goldstein ar-
gumenta que o rejuvenescimento tem sido uma grande 
estratégia constante da RPC ao lado de uma segunda 
estratégia: a sobrevivência do Estado com o PCC como 
seu único governante. Durante a Guerra Fria, quan-
do a RPC enfrentava ameaças existenciais de atores 
externos, a sobrevivência predominava sobre o rejuve-
nescimento. Ela continua a ser o “interesse mais vital 
ou ‘central’” do regime nos dias de hoje, mas o fato de a 
China ter mais segurança deixa espaço para que o país 
busque o rejuvenescimento.10 Segundo Goldstein, o 
rejuvenescimento passou por três fases desde 1992: “es-
conder e esperar”, de Deng; “ascensão pacífica” (garan-
tindo a outros países as intenções benignas da China), 
na década de 1990; e o “Sonho Chinês” (maior asserti-
vidade), sob Xi Jinping. Ao assumir o poder em 2012, 
Xi considerou as fases “esconder e esperar” e “ascensão 
pacífica” anacrônicas, preferindo uma “abordagem ati-
vista”, na qual a RPC utilizaria seu poder para “resistir 
mais resolutamente a desafios aos interesses centrais”.11

Ambas as grandes estratégias — rejuvenesci-
mento e a sobrevivência do regime — dependem de 

salvaguardar a soberania e integridade territorial da 
China e manter o desenvolvimento econômico.12 
Primeiro, a legitimidade doméstica do PCC, desde sua 
fundação, tem se apoiado fortemente na capacidade 
do partido em demonstrar defender o país contra a 
interferência estrangeira. Seu principal concorrente 
nas décadas de 1930 e 1940, o Kuomintang, recebeu 
apoio dos EUA e da União Soviética na Segunda 
Guerra Mundial. Durante a Guerra Civil Chinesa que 
se seguiu, portanto, o PCC buscou apoio doméstico 
alegando que era o único lado não contaminado pela 
influência estrangeira.13

Depois que o PCC triunfou sobre o Kuomintang 
em 1949, sua alegação de ser o único partido que pode-
ria defender a China contra as maquinações de potên-
cias estrangeiras continuou a ser um aspecto persis-
tente de sua política externa e legitimidade doméstica. 
Isso precipitou uma intervenção na Guerra da Coreia 
em 1950 e uma guerra com a Índia em 1962. As preo-
cupações com a integridade territorial e a soberania 
chegaram, às vezes, a prevalecer sobre o alinhamento 
ideológico. Na década de 1960, a RPC apoiou o Vietnã 
do Norte para neutralizar a presença tanto dos EUA 
quanto da União Soviética no sudeste da Ásia e em-
pregou a força para se opor aos avanços soviéticos ao 
longo da fronteira disputada com a China.14 Em 1974 
e 1988, o país lutou contra o Vietnã para se apoderar 
de acidentes geográficos nas contestadas ilhas Paracel e 
ilhas Spratly e para conquistar uma posição mais forte 
no Mar do Sul da China.15

Tabela. Percepções equivocadas sobre a 
Grande Estratégia da China

(Tabela: Jonathan G. Panter)

Percepção equivocada Realidade Implicações para os EUA

A China como “ator unitário” Múltiplos públicos internos sociais, políticos 
e econômicos

Oportunidades perdidas para influenciar 
públicos internos chineses

Prioridades da política chinesa vistas como 
fixas

As prioridades da política chinesa mudam 
ao longo do tempo em resposta ao contexto 
político interno e ao ambiente externo

Percepção de que a diplomacia é inútil ou 
de que as ações dos EUA não podem afetar 
as prioridades da China
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Um segundo componente importante da legitimi-
dade do PCC foi seu programa econômico de coleti-
vização e planejamento central. No entanto, depois 
dos desastres humanitários e distúrbios internos 
resultantes da Revolução Cultural e do Grande Salto 
Adiante, o PCC começou a abrandar o comunismo e 
o maoismo no final dos anos 1970. Sob o reformista 
Deng Xiaoping e seus aliados, o PCC enfatizou o cres-
cimento econômico como fonte de legitimidade do 
partido e iniciou uma radical liberalização econômica, 
mas não política. Contudo, essa abertura econômica, 
embora concebida como uma fonte de legitimidade, 
também ameaçou o apoio ao regime ao introduzir a 
desigualdade socioeconômica, mudança de valores e 
corrupção.16 Os protestos pró-democracia de 1989, na 
Praça da Paz Celestial, e o fim do bloco socialista no 
início dos anos 1990 agravaram o problema.

Com esse pano de fundo, o PCC lançou uma 
campanha de propaganda para consolidar a legi-
timidade do partido e desacreditar a liberalização 
ao estilo ocidental, reforçando a lembrança do 
“século de humilhação” (1839-1949), quando po-
tências estrangeiras invadiram a China, impuseram 

a extraterritorialidade nos portos do tratado, res-
tringiram a regulamentação econômica doméstica 
e extraíram indenizações de guerra.17 Os anos de 
atraso e sofrimento nas mãos de potências estrangei-
ras geraram um anseio persistente nos chineses pelo 
restabelecimento do país como uma potência forte, 
próspera e respeitada.18 Ao mesmo tempo, novos in-
teresses paroquiais e atores surgiram fora do sistema 
tradicional da política externa chinesa durante a era 
da reforma, forçando o PCC a lidar com a competi-
ção entre burocratas, elites empresariais e governos 
locais, juntamente com uma explosão no número 
de meios de comunicação e usuários de internet.19 
Muitos desses novos atores constrangem a ação do 
Estado em questões de política externa, incluindo 
as relacionadas à integridade territorial e soberania 
que evocam fortemente os sentimentos nacionalistas 
chineses.20

Dessa forma, o crescimento econômico reforçou 
as reivindicações originais do PCC pelo seu direito 

Militares participam de cerimônia de entrega da bandeira durante o 
lançamento oficial da milícia marítima da cidade de Sansha, em 21 de 
julho de 2013. (Foto: Zhou Xiaogang, Xinhua News Agency)
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de governar: a “proteção” da independência territo-
rial e soberania chinesa. A busca por recursos ma-
rinhos nos 3 milhões de quilômetros quadrados de 
“território nacional marítimo” que incorpora a zona 
econômica exclusiva e plataforma continental chinesa 
é, portanto, enquadrada em termos tanto econômicos 
quanto de soberania.21 Em primeiro lugar, os recursos 
marinhos nessas áreas contribuem tanto para atender 
às necessidades alimentares da China quanto para 
sua economia de exportação. A China é, de longe, o 
maior produtor mundial de peixes “capturados” (não 
cultivados), compreendendo 15% do total mundial, 
e o maior exportador de produtos capturados. Dos 
3,1 milhões de barcos de pesca existentes na Ásia, 
a China opera 864 mil.22 Em segundo lugar, a cres-
cente dependência da China em relação a linhas de 

comunicação marítimas para o comércio de recursos 
energéticos e outros bens aumentou a determinação 
de Pequim de proteger hidrovias estratégicas dentro e 
fora das fronteiras marítimas do país.23

A crescente necessidade de proteger territórios 
marítimos e águas jurisdicionais nos mares próxi-
mos da China incentivou o Exército de Libertação 
Popular (ELP) — que desde a década de 1990 se 
concentra em se preparar para um cenário envol-
vendo Taiwan — a compartilhar o fardo de novas 
missões com atores estatais não militares. Em seu 
livro branco de defesa de 2000, a China descreveu, 
pela primeira vez, sua defesa de fronteiras como um 
“sistema civil-militar de gestão de fronteiras ter-
restres e marítimas, liderado pelos militares e com 
uma divisão de responsabilidades entre as Forças 
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Armadas e as autoridades civis”.24 Desde então, a 
China se afastou gradativamente de uma abordagem 
relativamente centrada na Marinha para ir em dire-
ção a um método de divisão de trabalho e múltiplos 
agentes para salvaguardar sua soberania e interesses 
marítimos. Desde 2005, a China tem preferido em-
pregar a Marinha do ELP em funções secundárias, 
valendo-se, em lugar dela, de órgãos de policiamento 
marítimo e da milícia marítima como respostas de li-
nha de frente a disputas e contingências marítimas.25

Embora os EUA não tomem uma posição quanto 
à propriedade dos territórios marítimos disputados, 
as reivindicações de soberania e jurisdição maríti-
ma da RPC se opõem aos interesses estadunidenses 
na região de várias maneiras. Em primeiro lugar, a 
China busca o direito de regular e restringir as ativi-
dades de embarcações e aeronaves militares estran-
geiras que operam dentro da sua zona econômica 
exclusiva, o que está em desacordo com as normas de 
liberdade de navegação e tem sido a principal fonte 
de atrito entre navios e aeronaves estadunidenses 
e chineses no Mar do Sul da China.26 Em segundo 
lugar, o país tenta enfraquecer as relações de aliança 

dos EUA, especialmente com o Japão e as Filipinas, 
nações com as quais a China tem disputas territoriais 
e de fronteira marítima não resolvidas.27 Por último, a 
RPC continua a expandir as capacidades de projeção 
de poder e de antiacesso/negação de área para cobrir 
uma porção crescente do Pacífico Ocidental.28

Embora o emprego de embarcações de policiamento 
marítimo e de pesca no lugar de meios da Marinha pos-
sa permitir que a China evite cruzar o limiar do conflito 
militar ao defender suas reivindicações marítimas, isso 
ainda pode dificultar a gestão de crise tanto para os 
EUA quanto para a China, no caso de um incidente 
marítimo. Importantes crises anteriores entre os dois 
países na era contemporânea ilustram os possíveis pe-
rigos. Um dos incidentes mais graves ocorreu em 1999, 
quando a Força Aérea dos EUA bombardeou, aciden-
talmente, a embaixada chinesa em Belgrado, matando 
três jornalistas chineses. Apesar da falta de evidências 
de que o bombardeio houvesse sido intencional, o 
incidente desencadeou violentos protestos em massa 
contra os EUA na China.29 O caso destaca o caráter 
delicado de qualquer tipo de incidente, equivocado ou 
não, que resulte em baixas civis chinesas.
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O incidente na ilha de Hainan em 2001, no qual um 
caça chinês colidiu com um avião de reconhecimento 
dos EUA durante uma tentativa de interceptação, des-
taca uma fonte potencial diferente de escalada de uma 
crise: a distorção de informações dentro do sistema po-
lítico chinês entre as autoridades locais e centrais. De 
acordo com antigos líderes civis e militares dos EUA, 
as autoridades locais da aviação naval em Hainan po-
dem ter informado falsamente a alta liderança chinesa 
que o avião dos EUA havia colidido intencionalmente 
com o caça chinês (o que era tecnicamente impossí-
vel).30 A gestão de crise em um incidente envolvendo 
barcos de pesca chineses, registrados ou não como 
milícia marítima, acarreta ambos os tipos de perigo.

A milícia marítima e as 
frotas pesqueiras da China

A RPC define sua milícia como “uma organização 
de massa armada, composta de civis que mantêm 

seus empregos regulares”, um componente das Forças 
Armadas da China e uma “força auxiliar e de reser-
va” do ELP.31 Antes concebida como um importante 
componente do conceito de “Guerra do Povo”, a milí-
cia, no planejamento militar chinês contemporâneo, 
hoje é incumbida de ajudar o ELP “desempenhando 
funções de segurança e logística na guerra”.32 A milí-
cia marítima, uma organização separada da Marinha 
do ELP e da Guarda Costeira da China (GCC), é 
formada por cidadãos que trabalham na economia 
marinha e recebem treinamento do ELP e da GCC 
para realizar tarefas que incluem, entre outras, pa-
trulhamento de fronteira, vigilância e reconhecimen-
to, transporte marítimo, busca e salvamento e tarefas 
auxiliares em apoio a operações navais em tempo de 
guerra (veja a Figura 1).33

O sistema de Comissão de Mobilização da Defesa 
Nacional (CMDN) — composto de uma CMDN 
de nível nacional, supervisionada em conjunto pelo 

Integrantes da Marinha dos EUA e de destacamento policial da Guarda Costeira dos EUA no Pacífico se aproximam de uma embarcação de pesca 
chinesa em um bote inflável de casco rígido durante uma missão da Iniciativa de Segurança Marítima da Oceania (Oceania Maritime Security Initia-
tive) com o USS Sampson (DDG 102), um contratorpedeiro de mísseis guiados da classe Arleigh Burke, no Oceano Pacífico, em 29 de novembro 
de 2016. (Foto: 3º SG Bryan Jackson, Marinha dos EUA)
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Conselho de Estado chinês e pela Comissão Militar 
Central do ELP, e de CMDNs locais nos níveis pro-
vincial, municipal e de condado, que possuem uma 
estrutura dupla semelhante de comando civil-militar 
em cada nível — tem sido, tradicionalmente, encarre-
gado da administração e mobilização da milícia. Após 
a reorganização do ELP em 2016, um Departamento 
de Mobilização da Defesa Nacional (DMDN) foi estabe-
lecido sob a Comissão Militar Central para supervisionar 
os distritos militares de nível provincial e assumir as 
responsabilidades administrativas territoriais do ELP, 
incluindo o trabalho de mobilização. O chefe do DMDN 
é nomeado secretário-geral da CMDN nacional, na qual 
o primeiro-ministro e o ministro da defesa da China 
atuam como diretor e vice-diretor, respectivamente.34 
Além da linha da CMDN, o sistema da Comissão Estatal 
de Defesa de Fronteiras e Costas — também sujeito a 
uma liderança civil-militar — tem suas próprias estrutu-
ras de comando, que operam do nível nacional ao local, 
e compartilha a responsabilidade pela administração da 
milícia, mobilização e defesa de fronteiras. Há um cruza-
mento significativo entre as linhas de autoridade.35

A milícia desempenhou um papel importante na 
defesa das reivindicações marítimas chinesas no Mar 

do Sul da China. Isso inclui incidentes coercitivos 
notórios, como as ações de inquietação contra o navio 
USNS Impeccable em 2009, o impasse do recife de 
Scarborough em 2012 e a disputa envolvendo a plata-
forma de perfuração HYSY-981 em 2014.36 A viagem 
de Xi, em 2013, para Hainan — a província insular 
com autoridade administrativa sobre o Mar do Sul da 
China que organizou e converteu frotas pesqueiras 
locais em unidades ativas de milícia marítima — de-
sencadeou um impulso nacional (veja a Figura 2) para 
transformar a milícia em um genuíno terceiro braço 
da estratégia chinesa de defesa da soberania marítima 

baseada na “defesa conjunta pelo trio ELP-forças 
policiais (Guarda Costeira)-milícia”.37 Como a milícia é 
composta de civis e soldados, ela pode, segundo a lógica 
chinesa, ser empregada para reforçar o controle do 
“território marítimo” da China, evitando-se, ao mesmo 
tempo, as ramificações políticas e diplomáticas que po-
deriam estar associadas a um envolvimento militar.38

Apesar da onda de propaganda, Pequim precisa 
enfrentar várias outras questões antes que a milícia 
marítima possa, efetivamente, funcionar como o terceiro 
braço em colaboração com a Marinha do ELP e a GCC. 
Em primeiro lugar, a ampla dispersão da milícia maríti-
ma no mar a torna mais difícil de controlar do que forças 
terrestres.39 Em segundo lugar, não está claro por meio 
de quais integradores institucionalizados entre diferen-
tes sistemas as forças da milícia marítima coordenam 
com a GCC ou com o sistema de Comandos de Teatro 
do ELP que opera as forças da ativa.40 Comandantes e 
oficiais do ELP discutiram abertamente os problemas 
que dizem respeito a quem comanda as forças da milícia, 
em que circunstâncias e com que autorização; quem está 
autorizado a analisar e aprovar a participação da milícia 
marítima em quais tipos de operações de proteção de di-
reitos marítimos; e quem é responsável pelas despesas da 

milícia. Devido a essas incertezas, alguns comandantes 
do ELP pedem uma maior padronização da estrutura de 
comando, controle e colaboração da milícia marítima.41

As insuficiências orçamentárias dificultam o treina-
mento, a administração, o desdobramento e o controle 
da milícia marítima. Desde 2010, apenas cerca de 2% a 
3% do orçamento nacional de defesa da China foi usado 
para financiar o treinamento e equipamentos da milícia 
marítima, com financiamento adicional vindo dos 
governos locais.42 O financiamento local se mostrou 
inadequado para compensar as lacunas nos gastos do 
governo central. Uma diretriz emitida por Hainan em 

Apesar da onda de propaganda, Pequim precisa en-
frentar várias outras questões antes que a milícia ma-
rítima possa, efetivamente, funcionar como o tercei-
ro braço em colaboração com a Marinha do ELP e a 
GCC.
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2014 afirmava que o governo provincial e os gover-
nos de níveis subprovinciais (condado/cidade/região 
metropolitana) seriam, cada lado, responsáveis por 50% 
das despesas da milícia marítima da província. Para 
aquele ano, o governo provincial destinou 28 milhões 
de renminbis (RMB, ou yuan chinês) para a milícia ma-
rítima — uma quantia minúscula frente aos enormes 
custos de recrutamento, administração, treinamento e 
emprego (RMB 1 equivale a cerca de USD 0,15).43 De 
acordo com uma estimativa de 2014, uma semana de 
treinamento para um barco de pesca de 50 toneladas 
custa mais de RMB 100 mil, para cobrir o alojamento 
da tripulação e a compensação por lucros cessantes.44 
Para distribuir os encargos financeiros, a prática atual 
é a de que “quem usa a milícia paga a conta.”45

Mesmo assim, o financiamento continua sendo 
um obstáculo importante. Em 2017, o comandante do 
Subdistrito Militar de Ningbo, sob o Subdistrito Militar 
Provincial de Zhejiang, reclamou, na revista profissional 
do ELP, National Defense, sobre a falta de canais formais 
para garantir verbas. Quando a milícia marítima era 
designada para uma tarefa, destacou ele, o financiamento 
tomava a seguinte forma: “o condado pagava uma parte, 
a cidade compensava uma parte e a província subsidiava 
uma parte”. Isso significava que “quanto mais tarefas você 
executa, mais você paga”.46 Dadas as pressões fiscais, as 

autoridades locais instaram com Pequim energicamente 
por mais dinheiro. As localidades também enxergam 
a torrente de recursos do governo central como uma 
oportunidade para beneficiar suas economias pesqueiras 
locais. Hainan, por exemplo, usou subsídios de Pequim 
para melhorar barcos de pesca locais e aumentar a frota 
de traineiras modernizadas de casco de aço sob a ban-
deira dos “direitos de soberania por meio da pesca”.47 No 
ano fiscal de 2017, a província recebeu cerca de RMB 18 
bilhões em repasses de Pequim para cobrir “as despesas 
da província com a administração marítima”.48

A mercantilização do setor pesqueiro da China 
na era da reforma agravou os problemas organizacio-
nais decorrentes desse modelo não padronizado de 
financiamento. Como os pescadores chineses agora 
visam ao lucro, em vez de serem funcionários de facto 
do Estado, o governo tem menos autoridade formal 
e influência econômica sobre eles.49 Na década de 
2000, distritos militares provinciais costeiros relata-
ram problemas no rastreamento e controle de barcos 
de pesca registrados da milícia.50 De acordo com um 
artigo de 2015 do diretor do departamento político do 
Subdistrito Militar de Sansha, sob o Distrito Militar 
Provincial de Hainan, pesquisas realizadas em locali-
dades de Hainan mostraram que 42% dos pescadores 
priorizavam benefícios materiais em vez de sua parti-
cipação na milícia marítima. Alguns deles admitiram 
que abandonariam a atividade de milícia caso não 
tivessem uma compensação adequada ou justificaram 
sua ausência em operações de proteção de direitos 
marítimos porque a pesca era mais importante.51

Em uma entrevista de 2018 com um dos autores 
deste artigo, fontes com conhecimento em primei-
ra mão sobre a comunidade pesqueira de Hainan 
observaram que cada barco de pesca que participava 
da atividade de proteção de direitos marítimos recebia 
uma compensação diária de RMB 500 — uma quan-

tia “ínfima em comparação com os lucros que pode-
riam ser obtidos em apenas um dia pescando no mar, 
ainda mais se comparada aos enormes lucros da pesca 
furtiva de mariscos gigantes.”52 Essas pressões finan-
ceiras teriam criado dificuldades consideráveis para a 
China mobilizar a milícia durante a disputa de 2014 
envolvendo a plataforma de perfuração HYSY-981.53 
Alguns pescadores até manipularam políticas da 
milícia marítima para contornar regulamentos e 
ocultar tentativas ilegais de pescar espécies marinhas 
ameaçadas ou protegidas em águas contestadas.54 

Como os pescadores chineses agora visam ao lucro, 
em vez de serem funcionários de facto do Estado, o 
governo tem menos autoridade formal e influência 
econômica sobre eles.
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Significativamente, tais atividades estavam em total 
desacordo com a estratégia do governo chinês; Pequim 
havia proibido explicitamente a pesca ilegal para 
evitar “causar problemas para a diplomacia chinesa e 
prejudicar a imagem internacional da China”.55

Considerando as estruturas pouco claras de coman-
do e coordenação, problemas de financiamento e con-
trole deficiente exercido sobre os pescadores chineses, 
é difícil avaliar até que ponto as autoridades chinesas 
controlam os pescadores que operam no Mar do Sul da 
China. Alguns pescadores colaboraram com a GCC e/
ou o ELP em operações de “zona cinzenta”, o que indica 
que a milícia marítima realmente explora a possibili-
dade de “negação plausível” de responsabilidade estatal 
proporcionada por sua dupla identidade como militares 
e marinheiros civis. No entanto, dadas as evidências 
em fontes autorizadas em língua chinesa, não é realista 
retratar a milícia marítima como um órgão coeso, com 
treinamento profissional adequado, ou como um órgão 
que tenha, sistematicamente, conduzido missões de 
dissimulação em estreita colaboração com a Marinha 
do ELP e a GCC. Em vez disso, a coordenação parece 

ser — como várias fontes 
na China, EUA, Japão 
e Singapura a caracteri-
zam — “solta e difusa”, 
na melhor das hipóteses. 
Alcançar altos níveis de 
coordenação e interope-
rabilidade provavelmente 
“levará muito tempo”.56

Oficiais e estrategis-
tas do ELP temem que o 
status da milícia marítima 
como sendo composta, si-
multaneamente, de “civis e 
soldados” possa acarretar 
mais riscos do que vanta-
gens durante encontros 
com embarcações estran-
geiras. Um pesquisador da 
Universidade de Defesa 
Nacional do ELP per-
gunta: “Se a milícia usar 
a força em uma operação 
de proteção de direitos 
marítimos, isso deve ser 

considerado um comportamento de caráter policial, 
um comportamento militar ou um comportamento 
de não guerra?”57 O diretor do departamento polí-
tico do Subdistrito Militar de Sansha adverte que a 
“consciência política” e profissionalismo inadequados 
da milícia tornam seus integrantes “inaptos para a 
complexa situação em torno da luta por direitos e 
interesses marítimos no Mar do Sul da China”.58 Ele 
diz, ainda, que isso faz com que seja imprescindível 
“fazer a milícia cumprir, conscientemente, disci-
plinas políticas e organizacionais, regular seu com-
portamento de proteção de direitos e evitar causar 
conflitos, escaladas ou discussões diplomáticas.”59

Além do Mar do Sul da China, o Departamento 
de Defesa dos EUA acredita que a milícia marítima 
desempenhou um papel em uma grande intrusão, em 
2016, nas águas próximas às ilhas Senkaku (conhecidas 
na China como ilhas Diaoyu), um arquipélago desabi-
tado no Mar do Leste da China, cuja soberania é dis-
putada entre a China, o Japão e Taiwan.60 No entanto, 
embora alguns membros da comunidade japonesa de 
defesa e política externa expressem a preocupação de 
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que a China possa usar barcos de pesca em uma futura 
contingência nas ilhas Senkaku, eles observaram que a 
milícia marítima tem sido bem menos visível no Mar 
do Leste da China do que no Mar do Sul da China.61 
Por exemplo, em uma conhecida crise internacional 
entre Pequim e Tóquio — uma colisão, em 2010, entre 
uma traineira de pesca chinesa e duas embarcações da 
Guarda Costeira do Japão —, as evidências mostraram, 
mais tarde, que o capitão do pesqueiro chinês estava 
bêbado e foi o responsável pelo acidente, e não a milícia 
marítima da China.62

A forte suspeita da China quanto ao envolvi-
mento dos EUA em suas águas nacionais e o uso de 
um amplo conjunto de instrumentos coercitivos 
pelo governo chinês para defender suas reivindica-
ções naquela área contrastam com suas atividades 
em águas distantes. A agenda política da China na 
América Latina e na África, que se enquadram no 
que Andrew Nathan e Andrew Scobell chamam de 
“quarto círculo concêntrico” da segurança chinesa, 
engloba seis objetivos estratégicos: energia; commo-
dities, mercados e investimentos; venda de armas; 
acesso econômico da China ao exterior; apoio diplo-
mático para o posicionamento da China em relação 
a Taiwan e ao Tibete; e apoio à China em questões 
diplomáticas multilaterais, como direitos humanos. 
As regiões incluídas nesse círculo são “muito grandes, 
muito distantes, muito complexas politicamente e 
ainda muito dominadas pelas potências coloniais e 
neocoloniais tradicionais para caírem facilmente sob 
a influência de uma potência asiática remota”.63

Nessas regiões longínquas, a China despontou como 
uma grande nação pesqueira de águas distantes. Sua 
frota pesqueira é a maior do mundo, operando mais 
de 4.600 embarcações de pesca em águas distantes, 
de acordo com um cálculo recente do Centro de 
Estudos Estratégicos e Internacionais (Center for 
Strategic and International Studies, CSIS).64 O 10º Plano 
Quinquenal da China (2001-2005) introduziu a pesca 
em águas distantes como um componente da estratégia 
“going out”, que incentiva empresas chinesas a busca-
rem novos mercados, acesso a recursos e investimentos 
em todo o mundo.65 Depois que a China declarou, em 
2012, sua aspiração de se tornar uma “grande potência 
marítima” e introduziu a Iniciativa “Um Cinturão, Uma 
Rota” em 2013, a indústria da pesca em águas distantes 
se tornou um componente vital dessa estratégia. O 

governo chinês vê a pesca em águas distantes como um 
meio de aumentar a segurança alimentar da China em 
âmbito interno e as conexões no exterior com impor-
tantes economias ao longo dos corredores da Iniciativa 
“Um Cinturão, Uma Rota”.66

Mais recentemente, o envolvimento da frota chi-
nesa em atividades de pesca ilegal, não declarada e não 
regulamentada em regiões como a África Ocidental 
e a América Latina representou um desafio para a 
governança pesqueira global e regional.67 As práticas 
de pesca insustentáveis da frota causaram tensões 
com a Argentina, o Chile, o Equador e o Peru.68 No 
entanto, interpretar as atividades chinesas de pesca 
em águas distantes e conflitos relacionados por um 
prisma militar gera o risco de securitização do que é, 
de modo geral, um conflito de interesses econômicos.69 
Como a China presta cada vez mais atenção a reações 
internacionais às atividades de pesca ilegal de sua frota 
pesqueira de águas distantes, tendo reconhecido esse 
problema recentemente, o combate a atividades de 
pesca ilegal, não declarada e não regulamentada nesse 
âmbito representa uma possível área que ela vê como de 
cooperação em vez de confronto, com os Estados cos-
teiros e os EUA servindo melhor aos interesses globais 
chineses e recuperando a imagem internacional chinesa 
como “país pesqueiro responsável”.70

Desafios e oportunidades para 
operações e táticas estadunidenses

O ponto forte da milícia marítima é a possibilidade 
de negação de envolvimento estatal, o que permite que 
seus barcos hostilizem e intimidem embarcações civis 
e navios de guerra estrangeiros, ao mesmo tempo que 
dá espaço para a RPC desescalar tensões ao negar sua 
conexão com essas atividades.71 Enquanto isso, quan-
do barcos de pesca chineses — mesmo ao atuarem 
apenas como atores econômicos civis — operam sem 
nenhuma oposição, sua presença em áreas contestadas 
ajuda a consolidar as reivindicações marítimas da RPC. 
Desafiar essas embarcações é perigoso. Estados mais 
fracos, cientes da possível filiação de barcos de pesca 
chineses ao governo, podem hesitar em interagir com 
eles de uma forma que possa provocar uma resposta 
da RPC. Até Estados mais fortes, como os EUA ou o 
Japão, podem hesitar antes de enfrentar barcos de pesca 
devido ao desafio de identificá-los de forma inequívoca 
como filiados ao governo.
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Ao “defender” reivindicações marítimas da China 
contra a interferência estrangeira, a RPC explora sua 
milícia marítima em apoio a políticas que formam o 
núcleo de uma grande estratégia de “rejuvenescimento” 
e que também constituem a base para a legitimidade 
doméstica do PCC. Ao mesmo tempo, conforme su-
gerido anteriormente, a milícia marítima está entre as 
forças menos financiadas, menos organizadas e, muitas 
vezes, menos profissionais que poderiam ser emprega-
das para esses fins. Os mesmos fatores que fazem com 
que seja possível negar a filiação da milícia marítima ao 
governo (suas tripulações civis e tecnologia de uso dual) 
também aumentam o risco de acidentes e escaladas. 
Trata-se de uma mistura tóxica: devido à possibilidade 
de negar envolvimento estatal em ações da milícia ma-
rítima e aos interesses centrais em jogo, a RPC tem um 
grande incentivo para empregá-la, mas, quanto mais 
frequentes forem suas operações, maior a probabilidade 
de interações com embarcações dos EUA que possam 
sair do controle.

O restante desta seção se vale das constatações men-
cionadas anteriormente para oferecer os pareceres dos 
autores sobre os atuais pontos fortes e limitações da 
milícia marítima como instrumento militar, bem como 
projeções para o futuro.

Financiamento. O financiamento varia entre as 
unidades e embarcações e entre as províncias, que 
dependem de canais orçamentários distintos e têm 
incentivos diferentes para obter subsídios. Mesmo 
quando o financiamento foi obtido em algumas locali-
dades, as restrições orçamentárias em outras sugerem 
que a padronização de equipamentos ainda está muito 
longe de ser alcançada. Orçamentos apertados também 
restringem as oportunidades de treinamento, levando à 
inconsistência no profissionalismo em toda a força. Isso 
aumenta o risco de acidentes e escaladas.

Comando e controle. O comando e controle estra-
tégico, operacional e tático varia entre as províncias e 
entre embarcações individuais. O problema de coman-
do é estrutural, decorrente da competição burocrática 
e de múltiplas linhas de autoridade. O problema de 
controle é financeiro, já que a mercantilização minou 
os incentivos de unidades individuais para participar de 
atividades de milícia que as desviem de suas oportuni-
dades de pesca. As deficiências de comando e controle 
inibem o poder de combate, mas contribuem para a 
vantagem central da milícia: a “negação plausível”.

Poder de combate. Os barcos de pesca são for-
ças inerentemente fracas para as operações militares 
tradicionais. Devido ao seu tamanho, eles são limitados 
pelo estado do mar e não dispõem dos sistemas de pro-
pulsão necessários para manobras em alta velocidade. 
Equipamentos de superfície e redes, quando empre-
gados, também limitam sua capacidade de manobra. 
Ademais, os barcos de pesca são alvos fáceis para o 
poder de fogo naval. No entanto, os “pontos fracos” das 
embarcações de pesca oferecem algumas vantagens 
assimétricas.

Em primeiro lugar, por serem baratos, os barcos de 
pesca sempre serão em maior número que os navios 
de guerra. Empregados em grande número com o 

uso de táticas de “enxame”, as pequenas embarca-
ções podem representar uma ameaça assimétrica aos 
navios de guerra, conforme demonstrou a experiên-
cia da Marinha dos EUA com a Marinha da Guarda 
Revolucionária Iraniana (Iranian Revolutionary Guard 
Corps Navy, IRGCN).72 Mas a milícia marítima 
chinesa consiste em barcos de pesca, não em embarca-
ções de assalto e de recreio de alta velocidade, como as 
utilizadas pela IRGCN. Velocidades lentas reduzem 
a capacidade de manobra e aumentam a duração da 
exposição à defesa em camadas (embora o aspecto de 

A milícia marítima chinesa consiste em barcos de pes-
ca, não em embarcações de assalto e de recreio de 
alta velocidade, como as utilizadas pela Marinha da 
Guarda Revolucionária Iraniana.
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“negação plausível” das embarcações possa reduzir o 
risco de que disparem contra elas). Em vez de uma 
ameaça cinética, as embarcações de pesca chinesas 
representam, na verdade, uma ameaça de desorgani-
zação. Quando empregados até mesmo em números 
limitados, os barcos de pesca podem inibir, quando não 
impedir completamente, a capacidade de um navio de 
guerra para conduzir operações de voo e de varredura 
por sonar (ambas essenciais para a guerra antissubma-
rino, uma capacidade crítica, dadas as crescentes forças 
chinesas de antiacesso/negação de área no Mar do Sul 
da China).

Em segundo lugar, os barcos de pesca representam 
um grande problema para a identificação. Como são 
embarcações pequenas, eles geram um retorno mínimo 

no radar, mesmo sob boas condições meteorológicas e 
com mar calmo. Além disso, as embarcações de pesca 
chinesas frequentemente não transmitem sua posição 
no Sistema de Identificação Automática e usam apenas 
tecnologias de radar e comunicação comerciais, o que 
dificulta a identificação por suas emissões eletrônicas. 
O problema de identificação é agravado em ambientes 
congestionados, como o Mar do Sul da China, que tem 
tráfego comercial intenso.

Por essas razões, o principal papel da milícia 
marítima em operações de combate provavelmente 
seria o de apoio de reconhecimento, embora algumas 
embarcações também tenham recebido treinamento 
em lançamento de minas.73 Um dos principais ob-
jetivos de modernização da força do ELP tem sido o 
desenvolvimento de uma “capacidade informatizada 
de reconhecimento e ataque” nos moldes das Forças 
Armadas dos EUA, embora problemas de coman-
do e controle continuem a dificultar operações da 
força conjunta.74 Ao fornecerem esse tipo de apoio à 
Marinha do ELP, cabe notar que os barcos da milícia 

marítima seriam qualificados como combatentes 
segundo o Direito Internacional, apesar de sua falta de 
tecnologia militar.75

As capacidades básicas necessárias para que os bar-
cos da milícia forneçam apoio de reconhecimento têm 
sido amplamente implementadas. Antes de ingressar 
na milícia, os barcos de pesca são obrigados a instalar 
equipamentos que permitem a comunicação com o 
Departamento das Forças Armadas Populares, cuja fi-
nalidade é auxiliar na função de reconhecimento.76 Isso 
inclui terminais de comunicação por satélite e rádio 
de ondas curtas, que permitem comunicações além da 
linha de visada.77 No entanto, sem sensores avançados 
e o treinamento necessário para utilizá-los, os barcos 
da milícia ficarão restritos a identificar visualmente 

as forças oponentes. O acréscimo de equipamentos de 
inteligência eletrônica mudaria o jogo. Nesse caso, os 
análogos apropriados de “zona cinzenta” para as embar-
cações da milícia marítima da China poderiam ser os 
dhows (barcos tradicionais) de inteligência da IRGCN, 
e não um enxame de embarcações de assalto.

Projeções. Dado o crescimento econômico con-
tínuo da RPC (e o aumento da receita do governo) e 
a prioridade dada à modernização militar, uma boa 
resolução dos problemas de financiamento da milícia 
contribuiria mais aos custos recorrentes, como treina-
mento, do que aos custos únicos, como equipamentos, 
muitos dos quais já foram subsidiados e adquiridos 
(veja a Figura 3). No entanto, também seriam possíveis 
novas aquisições de tecnologia além dos equipamentos 
civis de uso dual. Treinamentos adicionais promove-
riam o profissionalismo no manejo de embarcações, uso 
de equipamentos e coordenação. Tecnologia e profissio-
nalismo aumentariam o poder de combate de unida-
des individuais e daquelas que operam em conjunto, 
mas à custa do aspecto de “negação plausível”, que é a 

As capacidades básicas necessárias para que os bar-
cos da milícia forneçam apoio de reconhecimento 
têm sido amplamente implementadas.
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capacidade central da milícia como uma força de “zona 
cinzenta”. Manobras sofisticadas, equipamentos avança-
dos visíveis ou emissões eletromagnéticas podem ajudar 
as forças dos EUA e forças parceiras a identificar se um 
“barco de pesca” é patrocinado pelo governo chinês.

Aumentar o poder de combate também elevaria o 
risco de incidentes que pudessem levar a uma escalada. 
Para os comandantes dos EUA que tomam decisões so-
bre proteção da força, as chances de ter uma percepção 
equivocada poderiam aumentar quando armas ou tec-
nologias sofisticadas estivessem presentes em unidades 
com intenções desconhecidas. Por outro lado, o maior 
profissionalismo dessas unidades poderia diminuir 
o risco de escalada, porque elas poderiam ser menos 
propensas a erros no manejo da embarcação ou mano-
bras suspeitas. Por último, embora um melhor coman-
do e controle possa reduzir a possibilidade de “negação 
plausível” das embarcações, seu efeito sobre os riscos de 
escalada é indeterminado. Individualmente, os capitães 
chineses podem ser mais restritos em suas decisões, 
deixando menos margem para erros. No entanto, eles 
também podem ter menos latitude para desescalar, 
dependendo das prioridades do comando superior.

Conclusão
Na última década, as perspectivas estadunidenses so-

bre a China mudaram. O otimismo deu lugar à suspeita, 
o desejo de cooperação à rivalidade. Essa mudança apa-
rece em artigos de ciência política, na política partidária 
e em pesquisas de opinião pública.78 Dificilmente uma 
edição de uma revista profissional militar pode evitar 
a expressão “o retorno da competição entre grandes 
potências”. Em uma mudança relacionada, essas publica-
ções hoje dedicam considerável atenção aos instrumen-
tos de poder nacional da China que ficam na periferia 
das capacidades militares tradicionais.

Trata-se de uma reviravolta bem-vinda. Como 
E. H. Carr apontou, o domínio da segurança nunca 
foi perfeitamente separável de outras atividades do 
Estado.79 Contudo, esse foco novo e ampliado também 
pode alimentar o alarmismo e facilitar a escalada. Os 
profissionais de defesa e militares devem manter o 
equilíbrio entre um ceticismo prudente em relação à 
China e suspeitas mal-informadas. Este artigo buscou 
auxiliar esses esforços com uma introdução sobre um 
instrumento de política da RPC que faz a ponte entre 
os domínios econômico, informacional e militar. Com 

base em nossas constatações, concluímos este artigo 
com duas implicações gerais para a política dos EUA.

Em primeiro lugar, em relação ao Mar do Sul da 
China, enquanto os problemas organizacionais e de 
financiamento da milícia marítima não forem resolvi-
dos, a maior ameaça às forças dos EUA continuará a ser 
a de acidentes e escaladas.80 Identificar com precisão os 
barcos da milícia marítima, idealmente além da linha 
de visada, é uma forma importante de reduzir esse ris-
co, proporcionando aos comandantes e estados-maiores 
mais espaço para decisões. O grande número de em-
barcações filiadas à milícia, suas emissões eletrônicas e 
seções reta radar mínimas e o tráfego intenso no Mar 
do Sul da China significam que os esforços de identi-
ficação para minar o aspecto de “negação plausível” da 
milícia marítima em escala requerem uma abordagem 
arrojada. Resolver o problema será quase impossível 
sem a ajuda de aliados e parceiros regionais.

Em segundo lugar, em relação a regiões fora do Leste 
Asiático, os formuladores de políticas dos EUA devem 
resistir à interpretação de que a frota pesqueira de 
águas distantes da China seja um instrumento de segu-
rança tradicional. Essas embarcações são, legalmente, 
não combatentes e, em termos práticos, sua utilidade 
militar é inexistente. A questão mais importante é 
se os barcos de pesca em águas distantes — mesmo 
aqueles envolvidos em atividades civis — representam 
um esforço para acostumar as forças estadunidenses e 
parceiras à presença de embarcações chinesas (filiadas 
ou não ao governo) nas Américas. O objetivo pode 
ser o de fazer da sobrepesca chinesa uma parte aceita 
(mesmo que incômoda) do padrão habitual, uma ativi-
dade que as nações costeiras com recursos limitados da 
América Latina ignorem. Por fim, os danos causados 
às economias locais por atividades de pesca ilegal, não 
declarada e não regulamentada podem minar a prospe-
ridade regional. Sem um esforço em grande escala para 
desenvolver a capacidade das nações locais na execução 
do policiamento marítimo, essa tendência representará 
uma ameaça muito maior para domínios de seguran-
ça não tradicionais — principalmente o ecológico e 
o econômico — e interesses dos EUA na região do 
que qualquer papel militar que os barcos de pesca em 
águas distantes chineses possam desempenhar. 

Os autores agradecem a Ian Sundstrom e Anand Jantzen 
por seus comentários em versões preliminares deste artigo.
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