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rtigos sobre operacdes de “zona cinzenta” —

o emprego de forcas e métodos nao tradicio-

nais pelos Estados para buscar objetivos de
seguranca sem desencadear um conflito armado — sao
inevitdveis na literatura profissional militar." Isso se
aplica, especialmente, a comentdrios sobre a Russia e a
Republica Popular da China (RPC).> A adogao de ope-
ragoes de “zona cinzenta” por esses Estados nao é ne-
nhuma surpresa, ja que elas sao um meio atraente para
poténcias em desvantagem relativa desafiarem um
rival mais forte, como os Estados Unidos da América
(EUA). Entre as forcas e atores de “zona cinzenta” mais
importantes da China estd sua milicia maritima. Além
disso, as frotas pesqueiras de dguas distantes aparente-
mente civis da China, que sao filiadas em graus varia-
dos a agéncias governamentais chinesas, estao sujeitas
a um crescente escrutinio internacional.

Barcos de pesca chineses partem para o mar a partir de Zhoushan,
na provincia de Zhejiang, China. (Foto: cedida por China Foto Press)

Embarcagoes de ambos os grupos ajudam a China a
reescrever as regras de liberdade de navegacao, apoiar
suas reivindica¢des maritimas, obter recursos vitais e
estender seu alcance econémico por todo o globo. Nos
préximos anos, funciondrios civis do Departamento de
Defesa dos EUA e militares em toda a forca conjunta
encontrarao essas forcas maritimas nao tradicionais
envolvidas em uma variedade de operacoes em diferen-
tes comandos geograficos conjuntos. Nao reconhecer o
proposito, capacidades ou limita¢oes dessas embarca-
¢oes impoe Obices a capacidade das forcas estaduniden-
ses para cumprir as missoes atribuidas, defender-se e
evitar uma escalada ndo intencional.

Os atores maritimos da China tém chamado cada
vez mais a atenc¢ao de académicos e profissionais da drea
de defesa. No entanto, o contexto politico fornecido pela
pesquisa académica pode ndo alcancar profissionais que
se valham de artigos mais curtos e descritivos sobre as
capacidades chinesas.’ Preencher essa lacuna pode apoiar
andlises mais informadas sobre as possiveis intengoes
das embarcagdes chinesas, ajudando estados-maiores e
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comandantes no desenvolvimento de regras de engaja-

mento, procedimentos taticos e critérios para informes.

Este artigo desenvolve-se em trés partes. A primei-

ra se¢do oferece uma andlise das fontes domésticas da

grande estratégia chinesa que influenciam as politi-

cas e atividades maritimas da RPC. A segunda se¢do

descreve a milicia maritima e as frotas pesqueiras da

China, seus objetivos estratégicos e seus pontos fortes

e limitagdes. A terceira secao aborda os desafios que

esses atores representam para as forgas dos EUA, com

especial énfase nas conexoes entre protecao da forga e

escalada nio intencional.

A grande estratégia da China:
percepgoes equivocadas e realidade
A “grande estratégia” é o degrau mais alto da politica

externa de um Estado; trata-se de um tema unificador

que liga os varios esfor¢os de um Estado para garan-

tir sua prépria sobrevivéncia e bem-estar no sistema

internacional. Conforme definida pelo cientista politico

Richard Betts, ela consiste em “um plano pratico para

empregar meios militares, econdémicos e diplomaticos

para alcancar interesses nacionais (ou fins politicos)

ao longo do tempo, com o menor custo monetario e de

vidas possivel’* O ponto-chave é “ao longo do tempo’,

porque o que distingue a “grande estratégia” da “estra-

tégia” é a existéncia de uma linha consistente entre as

politicas individuais de um Estado.
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No entanto, conforme observado por Betts, o conceito
de grande estratégia é frequentemente aplicado retroa-
tivamente a decisdes que foram meramente respostas
ad hoc a um problema. Além disso, o “termo ‘grande’ evoca
imagens nao realistas de um propdsito, engenhosidade,
dire¢ao e habilidade vastos e previdentes’”” Essas criticas
captam perfeitamente muitos clichés recorrentes sobre a
grande estratégia da China, incluindo “esconder e esperar’
“um jogo de Go” e alusdes ao livro A Arte da Guerra, de
Sun Tzu (especialmente “derrotar o inimigo sem lutar”).®
O primeiro refere-se a filosofia do falecido lider supre-
mo da China (de 1978 a 1989), Deng Xiaoping, de que
ela deveria “esconder sua forca 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 dissimulagao e do retardamento que os estrate-
gistas ocidentais (que, aparentemente, sdo leitores dvidos
da obra Da Guerra, de Carl von Clausewitz).”

Essas maximas sensacionalizam o pensamento
estratégico chinés, retratando-o como permanente,
infinitamente paciente, dissimulado e opaco para a mente
ocidental. E certo que elas contém um fundo de verdade,
mas a versao pop da grande estratégia chinesa perpetua
duas suposicoes falsas (veja a Tabela). A primeira é a de
quea China é um ator unitério, e ndo um Estado com
muitos publicos internos (grupos de interesse com diver-
sos graus de poder). A segunda é a de que as prioridades
da politica chinesa sao fixas ao longo do tempo, apesar
das mudancas de narrativas legitimadoras do Partido
Comunista da China (PCC) para seus publicos internos.
A implicagdo é grave: se a China é incapaz de mudar, qual
é o sentido de qualquer politica dos EUA senao a conten-
¢do ou o confronto?®

Os planos de longo prazo da RPC sdo mais complexos.
A China tem uma grande estratégia, mas que esta enrai-
zada em sua estrutura de governanga e nas narrativas de
legitimidade do PCC. Os profissionais de defesa dos EUA
que lidam com forgas de “zona cinzenta” devem entender
como as disputas maritimas da China afetam o calculo
interno do PCC sobre a estabilidade de sua governanga.
Saber quais pablicos internos e narrativas do PCC sao afe-
tados por, digamos, um encontro no mar entre navios de
guerra dos EUA e barcos de pesca chineses pode servir de
base para andlises dos riscos e beneficios de tais interagoes.
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Tabela. Percep¢oes equivocadas sobre a
Grande Estratégia da China

Percepcao equivocada

Implicacdes para os EUA

A China como “ator unitdrio” A
e economicos

Multiplos publicos internos sociais, politicos

Oportunidades perdidas para influenciar
publicos internos chineses

Prioridades da politica chinesa vistas como
fixas

As prioridades da politica chinesa mudam
a0 longo do tempo em resposta ao contexto
politico interno e ao ambiente externo

Percepcdo de que a diplomacia é indtil ou
de que as acdes dos EUA ndo podem afetar
as prioridades da China

Embora ainda seja discutivel se Pequim busca uma
meta totalmente revisionista de tomar o lugar dos EUA
na regido do Indo-Pacifico e desafiar o dominio esta-
dunidense internacionalmente, um tema mais amplo e
consistente tem surgido nos documentos oficiais e nos
discursos da lideranca da China: o do “rejuvenescimen-
to” nacional chinés, ou restabelecimento de sua posi¢ao
anterior de prestigio nos assuntos mundiais.” Em um
artigo recente, o cientista politico Avery Goldstein ar-
gumenta que o rejuvenescimento tem sido uma grande
estratégia constante da RPC ao lado de uma segunda
estratégia: a sobrevivéncia do Estado com o PCC como
seu unico governante. Durante a Guerra Fria, quan-
do a RPC enfrentava ameacas existenciais de atores
externos, a sobrevivéncia 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 seguran¢a deixa espago para que o pais
busque o rejuvenescimento.’® Segundo Goldstein, o
rejuvenescimento passou por trés fases desde 1992: “es-
conder e esperar’, de Deng; “ascensao pacifica” (garan-
tindo a outros paises as intencdes benignas da China),
na década de 1990; e 0 “Sonho Chinés” (maior asserti-
vidade), sob Xi Jinping. Ao assumir o poder em 2012,
Xi considerou as fases “esconder e esperar” e “ascensao
pacifica” anacrodnicas, preferindo uma “abordagem ati-
vista, na qual a RPC utilizaria seu poder para “resistir
mais resolutamente a desafios aos interesses centrais’*!

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

(Tabela: Jonathan G. Panter)

salvaguardar a soberania e integridade territorial da
China e manter o desenvolvimento econémico.*
Primeiro, a legitimidade doméstica do PCC, desde sua
fundagao, tem se apoiado fortemente na capacidade
do partido em demonstrar defender o pais contra a
interferéncia estrangeira. Seu principal concorrente
nas décadas de 1930 e 1940, o Kuomintang, recebeu
apoio dos EUA e da Unido Soviética na Segunda
Guerra Mundial. Durante a Guerra Civil Chinesa que
se seguiu, portanto, o PCC buscou apoio doméstico
alegando que era o unico lado ndo contaminado pela
influéncia estrangeira.'?

Depois que o PCC triunfou sobre o Kuomintang
em 1949, sua alegacdo de ser o unico partido que pode-
ria defender a China contra as maquinagdes de potén-
cias estrangeiras continuou a ser um aspecto persis-
tente de sua politica externa e legitimidade doméstica.
Isso precipitou uma intervencao na Guerra da Coreia
em 1950 e uma guerra com a India em 1962. As preo-
cupagdes com a integridade territorial e a soberania
chegaram, as vezes, a prevalecer sobre o alinhamento
ideoldgico. Na década de 1960, a RPC apoiou o Vietna
do Norte para neutralizar a presenca tanto dos EUA
quanto da Unido Soviética no sudeste da Asia e em-
pregou a for¢a para se opor aos avangos soviéticos ao
longo da fronteira disputada com a China.** Em 1974
e 1988, o pais lutou contra o Vietna para se apoderar
de acidentes geograficos nas contestadas ilhas Paracel e
ilhas Spratly e para conquistar uma posi¢ao mais forte
no Mar do Sul da China.*
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Reivindica¢des no Mar do Sul da China
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Um segundo componente importante da legitimi-
dade do PCC foi seu programa econdémico de coleti-
vizagdo e planejamento central. No entanto, depois
dos desastres humanitarios e disturbios internos
resultantes da Revolugdo Cultural e do Grande Salto
Adiante, o PCC comegou a abrandar o comunismo e
0 maoismo no final dos anos 1970. Sob o reformista
Deng Xiaoping e seus aliados, o PCC enfatizou o cres-
cimento econdmico como fonte de legitimidade do
partido e iniciou uma radical liberaliza¢ao econdémica,
mas ndo politica. Contudo, essa abertura econémica,
embora concebida como uma fonte de legitimidade,
também ameagou o apoio ao regime ao introduzir a
desigualdade socioecondémica, mudanga de valores e
corrupgao.’® Os protestos pro-democracia de 1989, na
Praga da Paz Celestial, e o fim do bloco socialista no
inicio dos anos 1990 agravaram o problema.

Com esse pano de fundo, o PCC langou uma
campanha de propaganda para consolidar a legi-
timidade do partido e desacreditar a liberalizagdo
ao estilo ocidental, refor¢cando a lembranca do
“século de humilhag¢do” (1839-1949), quando po-

téncias estrangeiras invadiram a China, impuseram

MILICIA MARITIMA

a extraterritorialidade nos portos do tratado, res-
tringiram a regulamenta¢ao econdmica doméstica
e extrairam indenizagdes de guerra.'” Os anos de
atraso e sofrimento nas maos de poténcias estrangei-
ras geraram um anseio persistente nos chineses pelo
restabelecimento do pais como uma poténcia forte,
prospera e respeitada.18 Ao mesmo tempo, novos in-
teresses paroquiais e atores surgiram fora do sistema
tradicional da politica externa chinesa durante a era
da reforma, for¢ando o PCC a lidar com a competi-
¢do entre burocratas, elites empresariais e governos
locais, juntamente com uma explosiao no numero
de meios de comunicagao e usudrios de internet."”
Muitos desses novos atores constrangem a a¢ao do
Estado em questoes de politica externa, incluindo
as relacionadas a integridade territorial e soberania
que evocam fortemente os sentimentos nacionalistas
chineses.?

Dessa forma, o crescimento econédmico refor¢ou
as reivindicagdes originais do PCC pelo seu direito

Militares participam de ceriménia de entrega da bandeira durante o
lancamento oficial da milicia maritima da cidade de Sansha, em 21 de
julho de 2013. (Foto: Zhou Xiaogang, Xinhua News Agency)
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Figura 1. Crescimento das For¢as Maritimas da China desde 2000

de governar: a “protegao” da independéncia territo-
rial e soberania chinesa. A busca por recursos ma-
rinhos nos 3 milhoes de quilémetros quadrados de
“territério nacional maritimo” que incorpora a zona
econdmica exclusiva e plataforma continental chinesa
é, portanto, enquadrada em termos tanto econdmicos
quanto de soberania.”* Em primeiro lugar, os recursos
marinhos nessas dreas contribuem tanto para atender
as necessidades alimentares da China quanto para
sua economia de exportacao. A China é, de longe, o
maior produtor mundial de peixes “capturados” (nao
cultivados), compreendendo 15% do total mundial,

e o maior exportador de produtos capturados. Dos
3,1 milhoes de barcos de pesca existentes na Asia,

a China opera 864 mil.** Em segundo lugar, a cres-
cente dependéncia da China em relacdo a linhas de

comunicac¢do maritimas para o comércio de recursos
energéticos e outros bens aumentou a determinacao
de Pequim de proteger hidrovias estratégicas dentro e
fora das fronteiras maritimas do pais.”?

A crescente necessidade de proteger territérios
maritimos e aguas jurisdicionais nos mares proxi-
mos da China incentivou o Exército de Libertacao
Popular (ELP) — que desde a década de 1990 se
concentra em se preparar para um cenario envol-
vendo Taiwan — a compartilhar o fardo de novas
missdes com atores estatais nao 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 gestdao de fronteiras ter-
restres e maritimas, liderado pelos militares e com
uma divisdo de responsabilidades entre as Forgas
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Armadas e as autoridades civis”** Desde entio, a
China se afastou gradativamente de uma abordagem
relativamente centrada na Marinha para ir em dire-
¢30 a um método de divisao de trabalho e multiplos
agentes para salvaguardar sua soberania e interesses
maritimos. Desde 2005, a China tem preferido em-
pregar a Marinha do ELP em fungdes secunddrias,
valendo-se, em lugar dela, de 6rgaos de policiamento
maritimo e da milicia maritima como respostas de li-
nha de frente a disputas e contingéncias maritimas.>®
Embora os EUA nao tomem uma posi¢do quanto
a propriedade dos territérios maritimos disputados,
as reivindicagdes de soberania e jurisdi¢cao mariti-
ma da RPC se opdem aos interesses estadunidenses
na regido de varias maneiras. Em primeiro lugar, a
China busca o direito de regular e restringir as ativi-
dades de embarcacdes e aeronaves militares estran-
geiras que operam dentro da sua zona econdémica
exclusiva, o que estd em desacordo com as normas de
liberdade de navegacao e tem sido a principal fonte
de atrito entre navios e aeronaves estadunidenses
e chineses no Mar do Sul da China.*® Em segundo
lugar, o pais tenta enfraquecer as relagdes de alianca

MILICIA MARITIMA

dos EUA, especialmente com o Japao e as Filipinas,
nag¢des com as quais a China tem disputas territoriais
e de fronteira maritima nao resolvidas.?” Por dltimo, a
RPC continua a expandir as capacidades de projecao
de poder e de antiacesso/negacao de drea para cobrir
uma por¢ao crescente do Pacifico Ocidental.*®

Embora o emprego de embarcagdes de policiamento
maritimo 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 reivindica¢des maritimas, isso
ainda pode dificultar a gestao de crise tanto para os
EUA quanto para a China, no caso de um incidente
maritimo. Importantes crises anteriores entre os dois
paises na era contemporinea ilustram os possiveis pe-
rigos. Um dos incidentes mais graves ocorreu em 1999,
quando a For¢a Aérea dos EUA bombardeou, aciden-
talmente, a embaixada chinesa em Belgrado, matando
trés jornalistas chineses. Apesar da falta de evidéncias
de que o bombardeio houvesse sido intencional, o
incidente desencadeou violentos protestos em massa
contra os EUA na China.*® O caso destaca o carater
delicado de qualquer tipo de incidente, equivocado ou
nao, que resulte em baixas civis chinesas.
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Figura 2. Milicia maritima nos principais jornais e nos periédicos do ELP
desde 2000 (pesquisa por tema no site CNKI)
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Integrantes da Marinha dos EUA e de destacamento policial da Guarda Costeira dos EUA no Pacifico se aproximam de uma emrcagéo de pesca
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chinesa em um bote inflével de casco rigido durante uma missao da Iniciativa de Seguranga Maritima da Oceania (Oceania Maritime Security Initia-
tive) com o USS Sampson (DDG 102), um contratorpedeiro de misseis guiados da classe Arleigh Burke, no Oceano Pacifico, em 29 de novembro

de 2016. (Foto: 32 SG Bryan Jackson, Marinha dos EUA)

O incidente na ilha de Hainan em 2001, no qual um
caca chinés colidiu com um avido de reconhecimento
dos EUA durante uma tentativa de interceptacao, des-
taca uma fonte potencial diferente de escalada de uma
crise: a distor¢ao de informacoes dentro do sistema po-
litico chinés entre as autoridades locais e centrais. De
acordo com antigos lideres civis e militares dos EUA,
as autoridades locais da aviacao naval em Hainan po-
dem ter informado falsamente a alta lideranca chinesa
que o avido dos EUA havia colidido intencionalmente
com o caca chinés (o que era tecnicamente impossi-
vel).*® A gestao de crise em um incidente envolvendo
barcos de pesca chineses, registrados ou nao como
milicia maritima, acarreta ambos os tipos de perigo.

A milicia maritimaeas
frotas pesqueiras da China

A RPC define sua milicia como “uma organizagao
de massa armada, composta de civis que mantém

seus empregos regulares) um componente das Forcas
Armadas da China e uma “forca auxiliar e de reser-
va” do ELP*' Antes concebida como um importante
componente do conceito de “Guerra do Povo’, a mili-
cia, no planejamento militar chinés contemporéneo,
hoje é incumbida de ajudar o ELP “desempenhando
fungoes de seguranga e logistica na guerra”®® A mili-
cia maritima, uma organizac¢ao separada da Marinha
do ELP e da Guarda Costeira da China (GCC), é
formada por cidadaos que trabalham na economia
marinha e recebem treinamento do ELP e da GCC
para realizar tarefas que incluem, entre outras, pa-
trulhamento de fronteira, vigilancia e reconhecimen-
to, transporte maritimo, busca e salvamento e tarefas
auxiliares em apoio a operacdes navais em tempo de
guerra (veja a Figura 1).%

O sistema de Comissao de Mobilizagiao da Defesa
Nacional (CMDN) — composto de uma CMDN
de nivel nacional, supervisionada em conjunto pelo
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Conselho de Estado chinés e pela Comissao Militar
Central do ELP, e de CMDN:s locais nos niveis pro-
vincial, municipal e de condado, que possuem uma
estrutura dupla semelhante de comando civil-militar
em cada nivel — tem sido, tradicionalmente, encarre-
gado da administracao e mobilizagao da milicia. Apds
a reorganizacio do ELP em 2016, um Departamento
de Mobilizacao da Defesa Nacional (DMDN) foi estabe-
lecido sob a Comissao Militar Central para supervisionar
os distritos militares de nivel provincial e assumir as
responsabilidades administrativas territoriais do ELP,
incluindo o trabalho de mobilizacao. O chefe do DMDN
é nomeado secretdrio-geral da CMDN nacional, na qual
o primeiro-ministro e o ministro da defesa da China
atuam como diretor e vice-diretor, respectivamente.**
Além da linha da CMDN, o sistema da Comissao Estatal
de Defesa de Fronteiras e Costas — também sujeito a
uma lideranca civil-militar — tem suas prdprias estrutu-
ras de comando, que operam do nivel nacional ao local,
e compartilha a responsabilidade pela administragdo da
milicia, mobilizacdo e defesa de fronteiras. H4 um cruza-
mento significativo entre as linhas de autoridade.”

A milicia desempenhou um papel importante na
defesa das reivindica¢cdes maritimas chinesas no Mar

Apesar da onda de propaganda, Pequim precisa en-
frentar varias outras questdes antes que a milicia ma-
ritima possa, efetivamente, funcionar como o tercei-
ro braco em colaboracdo com a Marinha do ELP e a

GCC,

do Sul da China. Isso inclui incidentes coercitivos
notdrios, como as a¢des de inquieta¢do contra o navio
USNS Impeccable em 2009, o impasse do recife de
Scarborough em 2012 e a disputa envolvendo a plata-
forma de perfuragao HYSY-981 em 2014.>° A viagem
de Xi, em 2013, para Hainan — a provincia insular
com autoridade administrativa sobre o Mar do Sul da
China que organizou e converteu frotas pesqueiras
locais em unidades ativas de milicia maritima — de-
sencadeou um impulso nacional (veja a Figura 2) para
transformar a milicia em um genuino terceiro braco
da estratégia chinesa de defesa da soberania maritima

MILICIA MARITIMA

baseada na “defesa conjunta pelo trio ELP-for¢as
policiais (Guarda Costeira)-milicia’?>” Como a milicia é
composta de civis e soldados, ela pode, segundo a l6gica
chinesa, ser empregada para reforcar o controle do
“territdrio maritimo” da China, evitando-se, ao mesmo
tempo, as ramificagdes politicas e diplomaticas que po-
deriam estar associadas a um envolvimento militar.*®
Apesar da onda de propaganda, Pequim precisa
enfrentar vérias outras questoes antes que a milicia
maritima possa, efetivamente, funcionar como o terceiro
brago em colabora¢iao com a Marinha do ELP e a GCC.
Em primeiro lugar, a ampla dispersao da milicia mariti-
ma no mar a torna mais dificil de controlar do que forgas
terrestres.’” Em segundo lugar, nao est4 claro por meio
de quais integradores institucionalizados entre diferen-
tes sistemas as forcas da milicia maritima coordenam
com a GCC ou com o sistema de Comandos de Teatro
do ELP que opera as for¢as da ativa.** Comandantes e
oficiais do ELP discutiram abertamente os problemas
que dizem respeito a quem comanda as forcas da milicia,
em que circunstincias e com que autorizagio; quem esta
autorizado a analisar e aprovar a participacao da milicia
maritima em quais tipos de operagdes de protecao de di-
reitos maritimos; e quem é responsavel pelas despesas da

milicia. Devido a essas incertezas, alguns comandantes
do ELP pedem uma maior padronizag¢do da estrutura de
comando, controle e colaboracdo da milicia marftima.**
As insuficiéncias or¢amentdrias dificultam o treina-
mento, a administracio, o desdobramento e o controle
da milicia maritima. Desde 2010, apenas cerca de 2% a
3% do or¢amento nacional de defesa da China foi usado
para financiar o treinamento e equipamentos da milicia
maritima, com financiamento adicional vindo dos
governos locais.*> O financiamento local se mostrou
inadequado para compensar as lacunas nos gastos do
governo central. Uma diretriz emitida por Hainan em
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2014 afirmava que o governo provincial e os gover-
nos de niveis subprovinciais (condado/cidade/regido
metropolitana) seriam, cada lado, responsaveis por 50%
das despesas da milicia maritima da provincia. Para
aquele ano, o governo provincial destinou 28 milhoes
de renminbis (RMB, ou yuan chinés) para a milicia ma-
ritima — uma quantia minuscula frente aos enormes
custos de recrutamento, administracio, treinamento e
emprego (RMB 1 equivale a cerca de USD 0,15).** 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 tripulacio e a compensacio por lucros cessantes.**
Para distribuir os encargos financeiros, a pratica atual
é a de que “quem usa a milicia paga a conta**

Mesmo assim, o financiamento continua sendo
um obstaculo 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 milicia maritima 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 provincia subsidiava
uma parte”. Isso significava que “quanto mais tarefas vocé
executa, mais vocé paga’*® Dadas as pressoes fiscais, as

Como os pescadores chineses agora visam ao lucro,
em vez de serem funcionarios de facto do Estado, o
governo tem menos autoridade formal e influéncia

econdmica sobre eles.

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 subsidios de Pequim
para melhorar barcos de pesca locais e aumentar a frota
de traineiras modernizadas de casco de ago sob a ban-
deira dos “direitos de soberania por meio da pesca’*” No
ano fiscal de 2017, a provincia recebeu cerca de RMB 18
bilhoes em repasses de Pequim para cobrir “as despesas
da provincia com a administra¢do maritima’*®

A mercantilizacao do setor pesqueiro da China
na era da reforma agravou os problemas organizacio-
nais decorrentes desse modelo nao padronizado de
financiamento. Como os pescadores chineses agora
visam ao lucro, em vez de serem funciondrios de facto
do Estado, o governo tem menos autoridade formal
e influéncia econémica sobre eles.”” Na década de
2000, distritos militares provinciais costeiros relata-
ram problemas no rastreamento e controle de barcos
de pesca registrados da milicia.*® De acordo com um
artigo de 2015 do diretor do departamento politico 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 beneficios materiais em vez de sua parti-
cipagdo na milicia maritima. Alguns deles admitiram
que abandonariam a atividade de milicia caso nao
tivessem uma compensacao adequada ou justificaram
sua auséncia em operagdes de prote¢ao de direitos
maritimos porque a pesca era mais importamte.51

Em uma entrevista de 2018 com um dos autores
deste artigo, fontes com conhecimento em primei-
ra mao sobre a comunidade pesqueira de Hainan
observaram que cada barco de pesca que participava
da atividade de prote¢ao de direitos maritimos recebia
uma compensagao didria de RMB 500 — uma quan-

tia “infima em comparagdo 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”** Essas pressoes finan-
ceiras teriam criado dificuldades consideraveis para a
China mobilizar a milicia durante a disputa de 2014
envolvendo a plataforma de perfuragio HYSY-981.*
Alguns pescadores até manipularam politicas da
milicia maritima para contornar regulamentos e
ocultar tentativas ilegais de pescar espécies marinhas
ameacadas ou protegidas em dguas contestadas.**
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Financiamento

MILICIA MARITIMA

ser — como varias fontes
na China, EUA, Japao

e Singapura a caracteri-
zam — “solta e difusa),
na melhor das hipdteses.

Teologia

Profissionalismo

Alcancar altos niveis de

coordenagdo e interope-

Poder de combate

(+)

Comando
e Controle

Negacao plausivel

Figura 3. Capacidades, negacao plausivel
e risco de escalada da forga

Significativamente, tais atividades estavam em total
desacordo com a estratégia do governo chinés; Pequim
havia proibido explicitamente a pesca ilegal para
evitar “causar problemas para a diplomacia chinesa e
prejudicar a imagem internacional da China’**
Considerando as estruturas pouco claras de coman-
do e coordenagio, problemas de financiamento e con-
trole deficiente exercido sobre os pescadores chineses,
é dificil 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 operagoes de “zona cinzenta o que indica
que a milicia maritima realmente explora a possibili-
dade de “negacao plausivel” de responsabilidade estatal
proporcionada por sua dupla identidade como militares
e marinheiros civis. No entanto, dadas as evidéncias
em fontes autorizadas em lingua chinesa, nao é realista
retratar a milicia maritima como um drgao coeso, com
treinamento profissional adequado, ou como um érgao
que tenha, sistematicamente, conduzido missoes de
dissimulacdo em estreita colaboracdo com a Marinha
do ELP e a GCC. Em vez disso, a coordenagao parece

rabilidade provavelmente
“levard muito tempo”*®
Oficiais e estrategis-
tas do ELP temem que o
status da milicia maritima
como sendo composta, si-
multaneamente, de “civis e
soldados” possa acarretar

mais riscos do que vanta-

Risco de escalada gens durante encontros

com embarcacdes estran-
geiras. Um pesquisador da
Universidade de Defesa
Nacional do ELP per-
gunta: “Se a milicia usar

(Figura: Jonathan G. Panter)

a forca em uma operagdo
de protecao de direitos
maritimos, isso deve ser
considerado um comportamento de carater policial,
um comportamento militar ou um comportamento
de nao guerra?”®” O diretor do departamento poli-
tico do Subdistrito Militar de Sansha adverte que a
“consciéncia politica” e profissionalismo inadequados
da milicia tornam seus integrantes “inaptos para a
complexa situacdo em torno da luta por direitos e
interesses maritimos no Mar do Sul da China”*® Ele
diz, ainda, que isso faz com que seja imprescindivel
“fazer a milicia cumprir, conscientemente, disci-
plinas politicas e organizacionais, regular seu com-
portamento de protecdo de direitos e evitar causar
conflitos, escaladas ou discussoes diplomaticas””’
Além do Mar do Sul da China, o Departamento
de Defesa dos EUA acredita que a milicia maritima
desempenhou um papel em uma grande intrusao, em
2016, nas aguas proximas as 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 Japao e Taiwan.®® No entanto,
embora alguns membros da comunidade japonesa de
defesa e politica externa expressem a preocupagao de
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que a China possa usar barcos de pesca em uma futura
contingéncia nas ilhas Senkaku, eles observaram que a
milicia maritima tem sido bem menos visivel no Mar
do Leste da China do que no Mar do Sul da China.®*
Por exemplo, em uma conhecida crise internacional
entre Pequim e Téquio — uma colisio, em 2010, entre
uma traineira de pesca chinesa e duas embarcacoes da
Guarda Costeira do Japdo —, as evidéncias mostraram,
mais tarde, que o capitio do pesqueiro chinés estava
bébado e foi o responsavel pelo acidente, e nao a milicia
maritima da China.®*

A forte suspeita da China quanto ao envolvi-
mento dos EUA em suas dguas nacionais e o uso de
um amplo conjunto de instrumentos coercitivos
pelo governo chinés para defender suas reivindica-
¢oes naquela drea contrastam com suas atividades
em 4guas distantes. A agenda politica da China na
América Latina e na Africa, que se enquadram no
que Andrew Nathan e Andrew Scobell chamam de
“quarto circulo concéntrico” da seguranga chinesa,
engloba seis objetivos estratégicos: energia; commo-
dities, mercados e investimentos; venda de armas;
acesso econdmico da China ao exterior; apoio diplo-
matico para o posicionamento da China em relagio
a Taiwan e ao Tibete; e apoio a China em questoes
diplométicas multilaterais, como direitos humanos.
As regides incluidas nesse circulo sao “muito grandes,
muito distantes, muito complexas politicamente e
ainda muito dominadas pelas poténcias coloniais e
neocoloniais tradicionais para cairem facilmente sob
a influéncia de uma poténcia asidtica remota’®>

Nessas regioes longinquas, a China despontou como
uma grande nagdo pesqueira de dguas distantes. Sua
frota pesqueira é a maior do mundo, operando mais
de 4.600 embarcagoes de pesca em dguas distantes,
de acordo com um calculo recente do Centro de
Estudos Estratégicos e Internacionais (Center for
Strategic and International Studies, CSIS).** O 102 Plano
Quinquenal da China (2001-2005) introduziu a pesca
em éguas 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.*® Depois que a China declarou, em
2012, sua aspiragao de se tornar uma ‘grande poténcia
maritima” e introduziu a Iniciativa “Um Cinturdo, Uma
Rota” em 2013, a industria da pesca em aguas distantes
se tornou um componente vital dessa estratégia. O

governo chinés vé a pesca em 4guas distantes como um
meio de aumentar a seguranca alimentar da China em
dmbito interno e as conexdes no exterior com impor-
tantes economias ao longo dos corredores da Iniciativa
“Um Cinturao, Uma Rota”*®

Mais recentemente, o envolvimento da frota chi-
nesa em atividades de pesca ilegal, ndo declarada e nao
regulamentada em regides como a Africa Ocidental
e a América Latina representou um desafio para a
governanga pesqueira global e regional.®” As praticas
de pesca insustentdveis da frota causaram tensoes
com a Argentina, o Chile, o Equador e o Peru.** No
entanto, interpretar as atividades chinesas de pesca
em dguas distantes e conflitos relacionados por um
prisma militar gera o risco de securitizagdo do que é,
de modo geral, um conflito de interesses econémicos.®”
Como a China presta cada vez mais atencao a reagdes
internacionais as atividades de pesca ilegal de sua frota
pesqueira de aguas distantes, tendo reconhecido esse
problema recentemente, o combate a atividades de
pesca ilegal, nao declarada e nao regulamentada nesse
dmbito representa uma possivel drea que ela vé como de
cooperacao 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 “pais pesqueiro responsavel’”®

Desafios e oportunidades para
operacgdes e taticas estadunidenses
O ponto forte da milicia maritima é a possibilidade
de negacao de envolvimento estatal, o que permite que
seus barcos hostilizem e intimidem embarcagées civis
e navios de guerra estrangeiros, a0 mesmo tempo que
da espaco para a RPC desescalar tensdes ao negar sua
conexdo com essas atividades.”* Enquanto isso, quan-
do barcos de pesca chineses — mesmo ao atuarem
apenas como atores econémicos civis — operam sem
nenhuma oposicao, sua presenca em areas contestadas
ajuda a consolidar as reivindicagdes maritimas da RPC.
Desafiar essas embarcacoes é perigoso. Estados mais
fracos, cientes da possivel filiacao 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
Japao, podem hesitar antes de enfrentar barcos de pesca
devido ao desafio de identificd-los de forma inequivoca
como filiados ao governo.
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Ao “defender” reivindica¢des maritimas da China
contra a interferéncia estrangeira, a RPC explora sua
milicia maritima em apoio a politicas que formam o
nucleo 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 milicia maritima esta entre as
for¢as 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 possivel negar a filiagdo da milicia maritima ao
governo (suas tripulagdes civis e tecnologia de uso dual)
também aumentam o risco de acidentes e escaladas.
Trata-se de uma mistura toxica: devido a possibilidade
de negar envolvimento estatal em a¢des da milicia ma-
ritima e aos interesses centrais em jogo, a RPC tem um
grande incentivo para emprega-la, mas, quanto mais
frequentes forem suas operagdes, maior a probabilidade
de interagdes com embarcacoes dos EUA que possam
sair do controle.

O restante desta secio se vale das constatacdes men-
cionadas anteriormente para oferecer os pareceres dos
autores sobre os atuais pontos fortes e limitacoes da
milicia maritima como instrumento militar, bem como
projecdes para o futuro.

A milicia maritima chinesa consiste em barcos de pes-
ca, nao em embarcacdes de assalto e de recreio de
alta velocidade, como as utilizadas pela Marinha da
Guarda Revolucionaria Iraniana.

Financiamento. O financiamento varia entre as
unidades e embarcagdes e entre as provincias, que
dependem de canais orcamentdrios distintos e tém
incentivos diferentes para obter subsidios. Mesmo
quando o financiamento foi obtido em algumas locali-
dades, as restricdes orcamentdrias em outras sugerem
que a padroniza¢ao de equipamentos ainda esta muito
longe de ser alcancada. Or¢amentos apertados também
restringem as oportunidades de treinamento, levando a
inconsisténcia no profissionalismo em toda a forca. Isso
aumenta o risco de acidentes e escaladas.

MILICIA MARITIMA

Comando e controle. O comando e controle estra-
tégico, operacional e titico varia entre as provincias e
entre embarcagdes individuais. O problema de coman-
do é estrutural, decorrente da competi¢ao burocratica
e de multiplas linhas de autoridade. O problema de
controle é financeiro, ja que a mercantilizagdo minou
os incentivos de unidades individuais para participar de
atividades de milicia que as desviem de suas oportuni-
dades de pesca. As deficiéncias de comando e controle
inibem o poder de combate, mas contribuem para a
vantagem central da milicia: a “negacao plausivel”

Poder de combate. Os barcos de pesca sao for-
cas inerentemente fracas para as opera¢des militares
tradicionais. Devido ao seu tamanho, eles siao limitados
pelo estado do mar e nao dispdem dos sistemas de pro-
pulsdo necessarios para manobras em alta velocidade.
Equipamentos de superficie e redes, quando empre-
gados, também limitam sua capacidade de manobra.
Ademais, os barcos de pesca sao alvos faceis para o
poder de fogo naval. No entanto, os “pontos fracos” das
embarcacdes de pesca oferecem algumas vantagens
assimétricas.

Em primeiro lugar, por serem baratos, os barcos de
pesca sempre serdo em maior nimero que 0s navios
de guerra. Empregados em grande nimero com o

uso de taticas de “enxame] as pequenas embarca-

¢oes podem representar uma ameaga assimétrica aos
navios de guerra, conforme demonstrou a experién-
cia da Marinha dos EUA com a Marinha da Guarda
Revolucionéria Iraniana (Iranian Revolutionary Guard
Corps Navy, IRGCN).”” Mas a milicia maritima
chinesa consiste em barcos de pesca, ndo em embarca-
¢des de assalto e de recreio de alta velocidade, como as
utilizadas pela IRGCN. Velocidades lentas reduzem

a capacidade de manobra e aumentam a duragao da
exposicdo a defesa em camadas (embora o aspecto de
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“negacao plausivel” das embarcagoes possa reduzir o
risco de que disparem contra elas). Em vez de uma
ameaga cinética, as embarcacoes de pesca chinesas
representam, na verdade, uma ameaca de desorgani-
zag¢do. Quando empregados até mesmo em numeros
limitados, os barcos de pesca podem inibir, quando nao
impedir completamente, a capacidade de um navio de
guerra para conduzir operagdes de voo e de varredura
por sonar (ambas essenciais para a guerra antissubma-
rino, uma capacidade critica, dadas as crescentes forcas
chinesas de antiacesso/negagdo de drea no Mar do Sul
da China).

Em segundo lugar, os barcos de pesca representam
um grande problema para a identificagdo. Como sao
embarcagdes pequenas, eles geram um retorno minimo

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

As capacidades basicas necessarias para que os bar-
cos da milicia fornegcam apoio de reconhecimento tém
sido amplamente implementadas. Antes de ingressar
na milicia, os barcos de pesca sdo obrigados a instalar
equipamentos que permitem a comunica¢do com o
Departamento das Forcas Armadas Populares, cuja fi-
nalidade é auxiliar na func¢do de reconhecimento.” Isso
inclui terminais de comunicagao por satélite e radio
de ondas curtas, que permitem comunicagdes além da
linha de visada.”” No entanto, sem sensores avancados
e o treinamento necessario para utiliza-los, os barcos
da milicia ficardo restritos a identificar visualmente

As capacidades basicas necessarias para que os bar-
cos da milicia fornecam apoio de reconhecimento
tém sido amplamente implementadas.

no radar, mesmo sob boas condi¢des meteoroldgicas e
com mar calmo. Além disso, as embarcagoes de pesca
chinesas frequentemente nao transmitem sua posi¢ao
no Sistema de Identificagdo Automadtica e usam apenas
tecnologias de radar e comunicag¢ao comerciais, o que
dificulta a identificacdo por suas emissoes eletronicas.
O problema de identificagdo é agravado em ambientes
congestionados, como o Mar do Sul da China, que tem
trafego comercial intenso.

Por essas razdes, o principal papel da milicia
maritima em operagdes de combate provavelmente
seria o de apoio de reconhecimento, embora algumas
embarcacoes também tenham recebido treinamento
em lancamento de minas.”” Um dos principais ob-
jetivos de modernizagao da for¢a do ELP tem sido o
desenvolvimento de uma “capacidade informatizada
de reconhecimento e ataque” nos moldes das Forgas
Armadas dos EUA, embora problemas de coman-
do e controle continuem a dificultar operagdes da
forca conjunta.”* Ao fornecerem esse tipo de apoio a
Marinha do ELP, cabe notar que os barcos da milicia

as forgas oponentes. O acréscimo de equipamentos de
inteligéncia eletronica mudaria o jogo. Nesse caso, os
andlogos apropriados de “zona cinzenta” para as embar-
cacdes da milicia maritima da China poderiam ser os
Jhows (barcos tradicionais) de inteligéncia da IRGCN,
e ndo um enxame de embarcacgdes de assalto.
Projegdes. Dado o crescimento econdémico con-
tinuo da RPC (e 0 aumento da receita do governo) e
a prioridade dada & modernizag¢ao militar, uma boa
resolu¢do dos problemas de financiamento da milicia
contribuiria mais aos custos recorrentes, como treina-
mento, do que aos custos Unicos, como equipamentos,
muitos dos quais ja foram subsidiados e adquiridos
(veja a Figura 3). No entanto, também seriam possiveis
novas aquisi¢des de tecnologia além dos equipamentos
civis de uso dual. Treinamentos adicionais promove-
riam o profissionalismo no manejo de embarcagdes, uso
de equipamentos e coordenagao. Tecnologia e profissio-
nalismo aumentariam o poder de combate de unida-
des individuais e daquelas que operam em conjunto,
mas a custa do aspecto de “negacéo plausivel, que é a
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capacidade central da milicia como uma forca de “zona
cinzenta” Manobras sofisticadas, equipamentos avanca-
dos visiveis ou emissdes eletromagnéticas podem ajudar
as forcas dos EUA e forcas parceiras a identificar se um
“barco de pesca” é patrocinado pelo governo chinés.
Aumentar o poder de combate também elevaria o
risco de incidentes que pudessem levar a uma escalada.
Para os comandantes dos EUA que tomam decisdes so-
bre protecao da forga, as chances de ter uma percepgao
equivocada poderiam aumentar quando armas ou tec-
nologias sofisticadas estivessem presentes em unidades
com inten¢des 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 embarcagao ou mano-
bras suspeitas. Por ultimo, embora um melhor coman-
do e controle possa reduzir a possibilidade de “negagao
plausivel” das embarcagoes, seu efeito sobre os riscos de
escalada é indeterminado. Individualmente, os capitaes
chineses podem ser mais restritos em suas decisoes,
deixando menos margem para erros. No entanto, eles
também podem ter menos latitude para desescalar,
dependendo das prioridades do comando superior.

Concluséao

Na ultima década, as perspectivas estadunidenses so-
bre a China mudaram. O otimismo deu lugar a suspeita,
o desejo de cooperacao a rivalidade. Essa mudanca apa-
rece em artigos de ciéncia politica, na politica partiddria
e em pesquisas de opinido publica.”® Dificilmente uma
edi¢cao de uma revista profissional militar pode evitar
a expressio “o retorno da competicdo entre grandes
poténcias’” Em uma mudancga relacionada, essas publica-
¢oes hoje dedicam considerével aten¢ao 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 dominio da seguranca nunca
foi perfeitamente separavel de outras atividades do
Estado.”” Contudo, esse foco novo e ampliado também
pode alimentar o alarmismo e facilitar a escalada. Os
profissionais de defesa e militares devem manter o
equilibrio entre um ceticismo prudente em relagao a
China e suspeitas mal-informadas. Este artigo buscou
auxiliar esses esfor¢cos com uma introducao sobre um
instrumento de politica da RPC que faz a ponte entre
os dominios econdmico, informacional e militar. Com
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base em nossas constatacdes, concluimos este artigo
com duas implicagdes gerais para a politica dos EUA.

Em primeiro lugar, em rela¢do ao Mar do Sul da
China, enquanto os problemas organizacionais e de
financiamento da milicia maritima nao forem resolvi-
dos, a maior ameaca as for¢as dos EUA continuara a ser
a de acidentes e escaladas.®® Identificar com precisao os
barcos da milicia maritima, idealmente além da linha
de visada, é uma forma importante de reduzir esse ris-
co, proporcionando aos comandantes e estados-maiores
mais espago para decisdes. O grande nimero de em-
barcacoes filiadas a milicia, suas emissdes eletronicas e
se¢des reta radar minimas e o trafego intenso no Mar
do Sul da China significam que os esfor¢os de identi-
ficagao para minar o aspecto de “negacao plausivel” da
milicia maritima em escala requerem uma abordagem
arrojada. Resolver o problema serd quase impossivel
sem a ajuda de aliados e parceiros regionais.

Em segundo lugar, em relacao a regides fora do Leste
Asiatico, os formuladores de politicas dos EUA devem
resistir a interpretagao de que a frota pesqueira de
dguas distantes da China seja um instrumento de segu-
ranca tradicional. Essas embarcagoes sao, legalmente,
nao combatentes e, em termos praticos, sua utilidade
militar é inexistente. A questdo mais importante é
se os barcos de pesca em 4guas distantes — mesmo
aqueles envolvidos em atividades civis — representam
um esfor¢o para acostumar as forgas estadunidenses e
parceiras a presenca de embarcagdes chinesas (filiadas
ou nao ao governo) nas Américas. O objetivo pode
ser o de fazer da sobrepesca chinesa uma parte aceita
(mesmo que incomoda) do padrao habitual, uma ativi-
dade que as nagoes costeiras com recursos limitados da
América Latina ignorem. Por fim, os danos causados
as economias locais por atividades de pesca ilegal, nao
declarada e nao regulamentada podem minar a prospe-
ridade regional. Sem um esfor¢o em grande escala para
desenvolver a capacidade das nagoes locais na execucao
do policiamento maritimo, essa tendéncia representara
uma ameaga muito maior para dominios de seguran-
¢a nao tradicionais — principalmente o ecoldgico e
o econdmico — e interesses dos EUA na regiao do
que qualquer papel militar que os barcos de pesca em
dguas distantes chineses possam desempenhar. B

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