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a comunidad especializada lleva varios afios buscando consensuar un concepto

que defina en forma satisfactoria la estrategia de China en el Mar del Sur de

China (MSC), cuyo despliegue le ha permitido tomar el control de un espacio

mas grande que el Mar Mediterrdneo sin pricticamente un disparo en poco
mids de cinco afios.

Luego de un recorrido por diferentes conceptos, se ha consolidado, desde 2015, el de «zona
gris», que captura el abordaje multidimensional de esta estrategia y sus tres rasgos caracte-
risticos, sefialados con acierto por investigadores del Center for Strategic and International
Studies: la ambigiiedad, la asimetria y el incrementalismo'. La zona gris permite lograr ob-
jetivos de seguridad sin recurrir a un uso directo y mensurable de la fuerza, por medio de
formas innovadoras de coercién.

El objetivo del presente trabajo serd presentar el escenario del Mar del Sur de China como
un caso exitoso del despliegue de la estrategia de zona gris. Analizaremos cémo China,
sobre la base de modalidades ambiguas, asimétricas e incrementales, logré sorprender a
Estados Unidos (EE. UU.), que se ha visto obligado a hacer frente a los hechos consumados
con respuestas reactivas e insuficientes.

Desde 2010, los estudiosos estadounidenses ya hablaban en la Quadrenial Defense Review de
una «ambigua zona gris», por debajo de la guerra y por encima de la paz’. La definicion del
fenémeno se ampli6 en 2015, a partir del documento «The Gray Zone», elaborado por el U. .
Special Operations Command, donde se definen las operaciones de zona gris como aquellas
«caracterizadas por la ambigtiedad sobre la naturaleza del conflicto, la opacidad de las partes
involucradas o la incertidumbre acerca de los marcos legales y de politicas relevantes»’.

Un sinnimero de andlisis han profundizado el tratamiento del término, especialmente
dentro del campo profesional de los estudios militares; entre ellos, el de Michael Mazarr,
también de 2015, es uno de los mds relevantes. Mazarr define la estrategia de zona gris
como aquella que «persigue objetivos politicos a través de campafias cohesivas e integradas;
emplea en su mayoria herramientas no militares o no cinéticas; se esfuerza por permanecer
por debajo de los umbrales de la escalada o de la linea roja para evitar conflictos directos y
convencionales; y se mueve gradualmente hacia sus objetivos en lugar de buscar resultados
concluyentes en un periodo de tiempo especifico»’.

En funcién de estas primeras definiciones, podemos afirmar que los rasgos caracteristicos de
la estrategia de zona gris son los siguientes:

* Utiliza todos los recursos del Estado en forma integrada, menos el elemento cinético,
para lograr objetivos estratégicos equivalentes a una victoria militar. Implica una com-
binacién deliberada de medios civiles y militares que atraviesan todos los dominios del
conflicto: aire, agua, tierra, ciber-, econémico, legal, comunicacional, entre otros. Se la
considera, en tal sentido, multidimensional.
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+ Tiene como premisa operar siempre por debajo del umbral de la agresién, en un espacio
que se ubica entre la guerra y la paz.

* El incrementalismo, la asimetria de fines y medios, y la ambigiiedad son las claves de
su éxito. Permite confundir al adversario, que no puede ver frente a qué fenémeno se
encuentra hasta que se enfrenta a hechos consumados.

* Las potencias revisionistas son las que estdn en condiciones de hacer uso de esta estra-
tegia, ya que son aquellas que tienen interés en alterar algunos aspectos del szatu quo 'y
capacidad para hacerlo, aunque evitan el uso de la fuerza, pues ain no tienen dominio de

la escalada.

Asi, la discusion de este concepto estd directamente relacionada con las condiciones de la
estructura internacional actual, que algunos autores caracterizan como de transicién hege-
monica, y otros, como de trinsito a una bipolaridad®. Es inseparable del entorno de compe-
tencia geoestratégica, marcado por el ascenso de China, la proyeccién de Rusia y la lucha
de EE. UU. por preservar un stafu quo que refleja las relaciones de poder propias de su
hegemonia. En este contexto, las potencias revisionistas disefian alternativas novedosas para
alterar el szatu quo sin generar una respuesta militar.

Como reiteran numerosos autores criticos, no se trata de una estrategia novedosa. Ya Sun Tzu
afirmaba, en el siglo V a. C., que «someter al enemigo sin luchar es la suprema excelencia»®. George
Kennan acuid, en 1948, el concepto de political warfare para plantear una estrategia similar’.

También se discute hace afios la existencia de un amplio espectro de rétulos que ocupan el
«espacio entre la guerra y la paz» desde perspectivas alternativas, desde la zona gris o po/i-
tical warfare estadounidense hasta las «Guerras de Nueva Generacién» de Gerasimov o las
versiones chinas de «Guerra Irrestricta» y doctrina de las «Tres Guerras»®.

Finalmente, la idea de zona gris estd asociada a diferentes niveles de andlisis: conflicto de
zona gris, estrategia de zona gris, ticticas de zona gris, técnicas de zona gris, operaciones de
zona gris. Holmes y Yoshihara la denominan una estratagema’. En una reciente publicacién
de Ketian Zhang en International Security,la zona gris aparece como un modelo de coercién,
caracterizado por el uso de medios no militares”.

Reconociendo que la zona gris se operacionaliza en diferentes niveles, aqui hemos retenido
el concepto de estrategia, ya que puede percibirse en el estudio empirico una articulacién
deliberada de multiples recursos del Estado (medios) para el cumplimiento de un objetivo
politico de relevancia (fin), de una manera creativa e integrada, basada en los tres rasgos
definidos por Green ef al.: el incrementalismo, la asimetria y la ambigiiedad" (modos).

A través de la ambigiiedad, se crea confusién en torno a los objetivos de los actores, la natura-
leza del conflicto, las partes involucradas y la validez de las normas y los reclamos en cuestién'.
Las potencias enmascaran sus objetivos revisionistas manteniéndose dentro de las reglas de
juego, pero elaborando interpretaciones que las transgreden. Asi, en el plano formal se encuen-
tran dentro del sistema, manejando el lenguaje vigente, pero instalando un uso alternativo.
China justifica estas relecturas en la escasa participacion de Beijing en los procesos de discu-
sion de las reglas de juego del orden liberal y en su menor poder relativo. En EE. UU., se habla
de Jawfare® para hacer referencia a la ambigtiedad con que China maneja su interpretacion del
marco legal internacional, especialmente en lo referido ala CONVEMAR.

La asimetria, por su parte, es un concepto que se aplica tanto a los fines como a los medios
involucrados, dentro del célculo de los actores. En relacién a los fines, no todos los actores
con intereses en un escenario estdn dispuestos a comprometer los mismos recursos y a asu-
mir los mismos costos, lo que da mayor libertad de accién a los actores con fines mayores y
medios menores.



Partiendo de la asimetria de fines, las potencias revisionistas disponen de diferentes medios
que, manejados debajo del umbral de la agresién, no son ficilmente susceptibles de disua-
sién. Cuando resulta posible y suficiente, se recurre a la coercién diplomatica y econémica.
Para avanzar en objetivos mayores, y ante el riesgo de escalada de la coercién militar, se
despliegan modos de coercién no militarizada, como la milicia maritima, los ciberataques y
la guerra de la informacién".

Finalmente, el incrementalismo o «gradualismo estratégico» implica el avance lento y se-
cuencial, de a pequefios pasos, hacia los objetivos propios. Este modo de accién, definido por
Thomas Shelling como «salami slicing», implica una progresién particular de la actividad,
que comienza con una intrusién demasiado menor para provocar una reaccién y se incre-
menta en grados imperceptibles, sin presentar nunca un desafio de una envergadura tal que
amerite una respuesta firme. De esta forma, se va logrando la aquiescencia del oponente,
poniendo a prueba su compromiso frente a situaciones ambiguas”.

Sobre la base de la ambigiiedad, el incrementalismo y la asimetria, los actores revisionistas
logran alteraciones en el stasu quo de envergadura estratégica sin provocar una escalada. El
resultado final del proceso excede los cambios que podrian lograrse por medios diplomiticos,
pero con un uso de la coercién que no es suficiente para activar mecanismos de defensa indivi-
dual o colectiva. La zona gris es, asi, diferente de la guerra hibrida o de otras formas de guerra,
en tanto no hay violencia explicita por parte de los actores estatales.

Mazarr elabora un listado de técnicas propias de la estrategia de zona gris que denotan una
gradualidad en el uso del poder':

*  Guerra de narrativas: propaganda, uso de la historia.

* Negacion de prosperidad: sanciones, manipulacién de mercados.

* Intervencion civil: establecer hechos en el terreno por medio de actores civiles.

* Infiltracién activa: ciber-, fuerzas especiales, inteligencia, operaciones encubiertas.
*  Seiiales coercitivas: ejercicios, amenazas, movimientos de tropas.

*  Disrupcién por terceros (proxy): uso de guerrillas, terceros actores.

ZONA GRIS - RUSIA

Guerra de Intervenciones Senales
narrativas civiles coercitivas

Menor Mayor
intensidad intensidad

DIPLOMACIA GUERRA
CLASICAY GRANDES

GEOPOLITICA UNIDADES
DE BATALLA
Denegacion Infiltracion Disrupcion
de prosperidad activa por medio
de proxys

ZONA GRIS - CHINA

Estrategias de Zona Gris (Mazarr, 2015:81)
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De acuerdo con el autor, las primeras tres son ampliamente utilizadas por China, las dltimas
cuatro, por Rusia. Un aspecto que debe destacarse en la aplicacion de las técnicas de zona gris
es el tipo de espacio en disputa. En el caso de los espacios continentales que Rusia disputa en
Ucrania y Crimea, se privilegian las acciones sobre las sociedades, generalmente vinculadas a
campafias de desinformacién, infiltracién activa a través de fuerzas especiales encubiertas, in-
terferencia en procesos domésticos y ataques cibernéticos a sistemas criticos. En el caso de los
escenarios maritimos, las acciones estin mds direccionadas sobre los espacios, como en el caso
del Mar de Azov y las dreas en disputa en el Pacifico. El mar estd sometido a una soberania
gradual, el control del espacio es fluido y limitado, y los regimenes juridicos son susceptibles
de interpretaciones. Asi, aunque los espacios maritimos son de alta inestabilidad, ya que per-
miten el encuentro cercano de unidades de actores en conflicto, la probabilidad de escalada es
considerada menor, al tratarse de espacios fluidos, sin fronteras fisicas y alejados de la mirada
publica’. Estos factores facilitan el despliegue de estrategias de zona gris en escenarios mariti-
mos relativamente cerrados, como es el caso del Mar del Sur de China que analizaremos aqui.

La estrategia de zona gris en el Mar del Sur de China
Los hechos

China controla hoy un espacio maritimo cinco veces mayor del que le corresponderia de
acuerdo con una lectura estricta de la Convencién de las Naciones Unidas sobre Derecho
del Mar (CONVEMAR) o la costumbre internacional. Un control logrado en muy pocos
afios, sin despertar una resistencia creible por parte de los afectados.

En el caso del denominado Mar del Sur de China,
Beijing saca ventaja de las oportunidades propias de
los dmbitos maritimo e insular y de la superposicién

MAP2

China's Actual EEZ vs. Nine-Dash Line

de diferentes niveles y tipos de conflicto.

Ina May 2009 letter to the UN. Secretary General, China
claimed sovereignty over the islands and “sovereign rights
and jurisdictionover the relevant waters” of the.
Seg, but China'’s actual exclusive economic zone (EEZ), as
measured by adisinterested marine institute and illustrated
below, indicates the extent of China’s excessive claim.

B China’slikely EEZ EEZs of other South China Sea nations
=e-e-e-e— China’s “nine-dash line” claim

Sources: Marineregions.org. Map Interface, hittp./Awww.marineregions.org/
eezmapper.php (accessed November 20, 2013), and Permanent Mission of
the People’s Republic of China to the United Nations, letter to Ban Ki-moon,
May 7, 2009, Mt/ un. org/depts,/los/clcs_new/submissions_files/
mysinm3_09/chn_2009re_mys_vnm_e.pdi Caccessed Febeuary 21, 2014).

avance de China.

CHINA

Por un lado, China y EE. UU. compiten alli por el
’ control de los bienes comunes globales. En este caso,
= las aguas internacionales. EE. UU. sostiene que no
interviene en la cuestiéon de limites, pero enarbola el
principio de libertad de navegacién y el mantenimien-
to de un sistema basado en reglas, amenazado por el

Laos

Thailand

Cambodia

Vietnam,

En el nivel regional, siete Estados mantienen litigios
en el Mar del Sur de China por la delimitacién ma-
ritima: China, Brunei, Malasia, Filipinas, Taiwin, In-
donesia y Vietnam. Se disputa el control de una de
las principales rutas maritimas del mundo, un sobre-
5 explotado pero aun critico caladero, reservas de hidro-
o carburos de diferente magnitud y un drea de creciente
of ¥Y7 %% relevancia militar.

ﬁ:nppmg@o §

d , Los Estados ocupan diferentes formaciones, principal-
g .8 mente en el archipiélago de Spratly, donde Vietnam
- conserva veintisiete; Filipinas, nueve; Malasia, cinco;

s Taiwén, una; Brunei, una y China, siete. Se trata ma-
» A4 yormente de pequefias rocas o elevaciones de bajamar

DISPUTED
AREAS

Indonesia

Malaysia

Fuente: The Heritaigc Foundation, 2014, https://www.heritage.org/
asia/report/national-strategythe-south-china-sea.

R que no permiten sostener la vida humana, por lo general
mejoradas con construcciones artificiales”.



A pesar de la prolongada presencia efectiva de estos Estados
riberefios y de la proyeccidn de sus jurisdicciones maritimas,
China reclama casi el 90 por ciento del Mar del Sur de China,
invocando «derechos histéricos» por la presencia ancestral del
Imperio en la regién. Presenta como documento rector el de-
nominado «mapa de los Nueve Guiones», elaborado en 1948
por el gobierno nacionalista de China durante la guerra civil,
entre otros antecedentes.

Dicho mapa incluye las Islas Pratas, las Islas Paracelso, los
bancos de Macclesfield y Scarborough y las Islas Spratly".
China viene desarrollando una politica sostenida de ocupacién
en los archipiélagos de Paracelso y Spratly.

Las acciones de China se inician con la toma de las Islas Para-
celso de manos de Vietnam en 1974, un archipiélago que hoy
controla en su totalidad y en el que han determinado lineas de
base rectas desde 19967.

En el archipiélago de las Spratly, conformado por cientos de
rocas y elevaciones de bajamar, China ocupa siete formacio-
nes. En 1988, bajo el liderazgo de Deng Xiaoping, ocupé Subi
Reef, Johnson South Reef, Cuarteron Reef, Fiery Cross, Hug-
hes Reef —también conocida como Mc Kennan Reef— y Gaven Reef. Aproveché por
entonces el szazu de paria de Vietnam para avanzar. En 1994, sacando ventaja de la retirada

de EE. UU. de Filipinas, sumé Mischief Reef.

Haloys:'a s
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El inestable equilibrio en las Spratly comenzé a evolucionar hacia una situacién de
conflicto en 2009, cuando Vietnam y Malasia realizaron conjuntamente la presentacién
de su plataforma continental ante la Comisién de Limites de la Plataforma Continental
creada por la CONVEMAR (CLCS). China protesté formalmente y presenté su «mapa
de los Nueve Guiones». Aunque China ratificé la CONVEMAR en 1996, nunca antes
habia presentado un mapa de sus limites maritimos en foros internacionales.

Otro punto de quiebre en esta politica de ocupacién de espacios tuvo lugar en 2012, cuando
China avanzé sobre Scarborough Shoal, un atolén bajo control de Manila, cercano a las
costas filipinas. Luego de un principio de escalada, EE. UU. logré el compromiso de que
ambas partes se retirarian, pero China permaneci6 alli.

La ausencia de consecuencias advertida por China por el incumplimiento de su com-
promiso en Scarborough Shoal incrementé su disposicion a ampliar la intensidad de
sus acciones. Entre 2013 y 2015, China inicié la construccién de instalaciones arti-
ficiales en las Spratly con diferentes argumentos. Frente a los reclamos de EE. UU.
y los paises de la ASEAN (Asociacién de Naciones del Sudeste Asidtico), siempre
alegd usos civiles.

La construccién de instalaciones artificiales en dichas islas no es exclusiva de China, pero la
escala de estas construcciones, que pueden superar las 500 hectdreas, y la envergadura de sus
instalaciones militares, constituyeron un cambio de magnitud muy significativo.

Sin herramientas para contrarrestar este avance, liderado por la milicia maritima y
apoyado por la Guardia Costera y la Armada de China, Filipinas decidié, en 2013,
recurrir al Tribunal Arbitral previsto en la CONVEMAR. En tanto este tribunal
no puede expedirse en cuestiones de soberania sin el acuerdo de las partes, Manila

~. Islands
Scarborough
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solicité un pronunciamiento respecto de la naturaleza de las formaciones en el MSC
(islas, rocas o elevaciones en bajamar), la validez del reclamo histérico de China y los
dafios al medio marino ocasionados por la construccién de islas artificiales por parte

de China.

El fallo del Tribunal, ocurrido en julio de 2016, determiné que el Mapa de los Nueve Guio-
nes no otorgaba derechos histéricos a China. En relacién con la naturaleza de las formacio-
nes, concluyé que Mischief Reef, Subi Reef y Hughes Reef son solo elevaciones en bajamar,
incapaces de apropiacién, meramente caracteristicas de la plataforma continental filipina.
Fiery Cross Reef, Cuarteron Reef, Gaven Reef y Johnson South Reef, en cambio, estin
construidas sobre rocas y son capaces de proyectar mar territorial, independientemente de
la legitimidad de la ocupacién”.

El fallo no fue reconocido por China, que no habia admitido la jurisdiccién del Tribunal®.
Como un fuerte indicio de su nuevo poder relativo, China avanzé decididamente, después
de 2016, en la militarizacién de dichas instalaciones. Hoy cuenta con grandes bases aero-
navales que le permiten alojar misiles antiaéreos y operar decenas de aviones de combate,
bombarderos, y aviones de transporte y reabastecimiento, ademds de importantes instalacio-
nes navales y decenas de radares, principalmente en Fiery Cross, Subi Reef'y Mischief Reef,
las «Tres Grandes»”.

China también estaria en condiciones de establecer una ADIZ (Zona de Identificacién
Aérea de Defensa) en el MSC, similar a la planteada en 2014 en el Mar del Este de China®.
Otro foco de atencidn es la posible militarizacién de Scarborough Shoal, que le permitiria
completar la cobertura de radar en todo el MSC y asegurar el control de la salida de China
al Pacifico. Hasta el momento, la presién de EE. UU. ha logrado retrasar movimientos en
dichos sentidos. Algunos prondsticos anticipan, no obstante, una posible declaracién de
lineas de base rectas archipeldgicas en las Spratly por parte de China. De acuerdo con el
criterio que se utilice para tal reclamo —que segin la CONVEMAR solo corresponde a
estados archipeldgicos— China podria aspirar a un control incluso mayor del Mapa de los
Nueve Guiones?.

En sintesis, el proceso de control de Beijing sobre el espacio del Mar del Sur de China se
inici6 en la década de 1970, pero se aceleré marcadamente entre 2012 y 2016. No deja de
sorprender, en tal sentido, la envergadura del avance estratégico, que significé un gran cam-
bio territorial, logrado sin que se activaran mecanismos de disuasién o de reaccién. Como
admitié el comandante estadounidense del Indo-Pacifico, Almirante Davidson, China ha-
bia logrado, hacia 2018, «controlar el Mar del Sur de China en todos los escenarios shorz of
war»", sin despertar una reaccién determinada de EE. UU.

Elementos de la estrategia de China en el drea

La descripcién de la situacién en el MSC nos permite reconocer los alcances concretos del
espacio entre la guerra y la paz que define a la zona gris. El cambio territorial logrado es sor-
prendente, y los niveles de violencia no han pasado de la coercién, usualmente por medios
civiles. Se ha tratado de un avance deliberadamente incremental, asimétrico y ambiguo, que
ha logrado mantenerse debajo del umbral de la agresién.

Aunque las modalidades utilizadas pueden ser al mismo tiempo ambiguas, asimétricas e
incrementales, a los fines de este andlisis proponemos relacionar la ambigiiedad con las
diferentes lecturas de las reglas de juego y las narrativas asociadas; la asimetria con el uso
multidimensional de los medios y 1a jerarquia de los fines; y el incrementalismo con el modo
de accién de la estrategia.



Ambigliedad, narrativas y reglas de juego

Mientras EE. UU. defiende «un orden internacional basado en reglas» para mantener el sza-
tu quo, China propone enunciados alternativos basados en su cultura ancestral. Sus lecturas
se basan en la percepcién de su propia historia, caracterizada por la grandeza imperial, la
humillacién colonial y el ascenso pacifico en la region.

La narrativa histérica china toma como punto de partida el denominado Imperio del Cen-
tro, un concepto que representa a China como unidad politica y que tiene sus raices siglos
antes de Cristo. Como prueba de su influencia pacifica, recuerda el modelo tributario del
Imperio que, desde el siglo XIII, ejercié influencia politica y cultural sin ocupacion territo-
rial. La historia destaca en esta linea la figura de Zeng He, un navegante de la dinastia Ming
que realiz6 siete viajes por el Indico a principios del siglo XV y que lleg6 hasta Africa antes
de que Colé6n alcanzara América. Zeng He simboliza una China que, como la de hoy, pre-
senta una marcada superioridad militar pero que se abstiene de conquistar a los mds débiles,
a los que propone intercambios econémicos y culturales.

Otro pilar de la memoria histérica de China es el trauma de la etapa colonial, con la era de
los tratados desiguales y las Guerras del Opio del siglo XIX, humillacién a la que se suma
la invasién del Japon en 1937 como su expresiéon mds dramdtica. Desde esta perspectiva,
el mar ha sido para China un espacio de vulnerabilidad desde el cual provienen amenazas.

Un tercer elemento histdrico enarbolado por China estd representado en el Mapa de los Nue-
ve Guiones, confeccionado por el gobierno nacionalista a fines de 1947 y publicado en 1948.
Si bien se trat6 de un acto administrativo corriente, hoy simboliza el fin del «mar japonés» y
plasma la idea de «aguas histéricas», que constituye la base del reclamo soberano de China.

Asi, la idea de una China grande, pacifica y ascendente es ampliamente difundida a través
de las cadenas de comunicacién en diversos idiomas, por medio de la multiplicacién de Ins-
titutos Confucio en todo el mundo, y financiando generosos programas para extranjeros en
China. El reciente White Paper de la Defensa de 2019 refuerza esta imagen, proponiendo la
construccién de una «Comunidad con un Futuro Compartido para la Humanidad»”.

La instalacién de esta narrativa facilita a China la reinterpretacién de las reglas de juego.
Firmante de la CONVEMAR desde 1996, argumenta que participé escasamente en sus
discusiones y asume interpretaciones alternativas, consistentes con su poder relativo actual.

Entre las interpretaciones mds desafiantes del orden vigente, se encuentran aquellas rela-
cionadas con la delimitacién maritima y con la interpretacién de los deberes y los derechos
de los Estados en cada uno de los espacios maritimos. De acuerdo con EE. UU., China
realiza «reclamos excesivos» en todos los espacios jurisdiccionales”. Si bien decenas de Es-
tados presentan restricciones a la navegacion que EE. UU. considera «excesivas», China es
practicamente el Gnico que ha estado dispuesto a usar la fuerza, en diferentes versiones, para
obligar al cumplimiento de su normativa.

Las bases legales de la posicién china son: la Ley sobre el Mar Territorial y la Zona Con-
tigua de 1992, que establece amplias restricciones en ambos espacios; la Decisién de 1996
sobre la Ratificacién de la CONVEMAR, donde realiza observaciones; y el reclamo ante
la Comisién de Delimitacién de la Plataforma Continental frente a las presentaciones de
Malasia y Vietnam de 2009, entre otras.

Sobre la base del «Mapa de los Nueve Guiones», China reinterpreta el concepto de «aguas
histéricas» y propone un ambiguo fraseo para fundamentar sus derechos; demanda «sobe-
rania indiscutible» sobre todas las islas y las aguas «adyacentes» cercadas por la linea, y «de-
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rechos soberanos y jurisdiccién» sobre las aguas «relevantes» encerradas por la linea®. China
evita, asi, utilizar el lenguaje juridico de la CONVEMAR e incorpora conceptos opacos, sin
acompafiarlos de una delimitacién clara.

Otros reclamos considerados «excesivos» por EE. UU. estin mds en linea con la posicién de
muchos riberefios. Por ejemplo, establece lineas de base rectas en las Islas Paracelso, derecho
que solo se reconoce a los Estados archipeldgicos. Es posible que busque avanzar en una
estrategia similar en las Spratly”.

Asimismo, exige permiso previo para el paso inocente de buques militares en el mar terri-
torial (MT), reclamo que EE. UU. protesta sistemdticamente a través de operaciones de
libertad de navegacion.

De igual manera, China saca provecho de la ausencia de definicién clara en la CONVEMAR
respecto del alcance de la investigacién cientifica marina (ICM) en la Zona Econémica Ex-
clusiva (ZEE). Al ser una actividad regulada por el Estado riberefio, China acusa a EE. UU.
de realizar ICM ilegalmente, sin autorizacién. EE. UU. interpreta que realizan relevamien-
tos hidrogréficos de uso militar, que Washington considera que tienen un tratamiento en la
CONVEMAR diferente de la ICM y que no estin prohibidos por la Convencién®.

También surge una discrepancia en la interpretacion de las actividades militares en la ZEE.
Mientras EE. UU. sostiene que estas estin permitidas con «la debida consideracién al Estado
riberefio», China entiende que son actividades de espionaje ilegales y que atentan contra el
espiritu pacifico de la CONVEMAR. Proyecta, ademds, estas restricciones al espacio aéreo.

Debido a estas discrepancias, los intercambios iniciales entre EE. UU. y China tuvieron
como eje la discusién juridica. Se apel6 a la divergencia interpretativa y la ambigtiedad
en las definiciones como exteriorizacién de una diferencia fundamentalmente estraté-
gica que no tardaria en quedar expuesta y que los analistas estadounidenses calificaron
de lawfare®.

En la dimensién regional, trabaja persistentemente en la elaboracién de reglas de juego
hechas a su medida, que darfan por tierra con algunos derechos y libertades garantizados
por la CONVEMAR en materia de seguridad y de explotacién de recursos. Presiona, por
ejemplo, para incorporar en el Cédigo de Conducta para el Mar del Sur de China medidas
tales como la prohibicién de ejercicios militares combinados con actores que no pertenecen
a la cuenca y la prohibicién de la contratacién de empresas extranjeras para la explotacién
en el MSC, y propone explotaciones conjuntas en la ZEE de terceros®.

De esta manera, mientras EE.UU. ve como interés afectado la libertad de navegacién, los
Estados de la ASEAN ponen sobre la mesa el concepto mds integral de libertad de los mares.

Asimetria de fines y multidimensionalidad de medios

La asimetria es otro de los rasgos centrales de la zona gris, referida tanto al uso de los medios
de coercién como a las diferencias entre ambos actores en la definicién de los fines.

En relacién con los fines, para China el control de su periferia cercana es vital para su as-
censo como potencia, para su reclamo de integridad territorial y para la supervivencia del
régimen. E1 MSC es un tema de soberanfa, al igual que el Tibet y Taiwdn.

Aunque para EE. UU. se trata de un escenario no menor, en el que ve desafiado el comando
de los comunes, la estabilidad regional y la perspectiva de un orden basado en sus reglas, el
enunciado difuso de sus intereses dificulta la estructuracién de una estrategia. Como afirma



Lindsey Ford, EE. UU. estin entrando en una peligrosa situacién en el MSC, en tanto no
parecen estar dispuestos a invertir en mantener el szafu quo cuando este objetivo se torna
mis costoso. Citando a Walter Lippman, Ford sostiene que «la politica exterior se vuelve
insolvente cuando una nacién pierde el equilibrio entre sus compromisos y los medios que
estd dispuesta a poner en juego»®.

Esta asimetria de fines es la que permitié a China avanzar en su tdctica incrementalista
sin oposicién seria y la que sembré en los aliados regionales dudas sobre el compromiso
de EE. UU. Para ellos, al igual que para China, el interés en juego es la supervivencia.
Cuando EE.UU. enuncia que preservard la libertad de navegacién pero no intervendra en
disputas de soberania, los paises mds vulnerables de la cuenca hacen sus cilculos.

Ahi es donde entran a tallar los medios. En este campo, como definié el secretario Sha-
nahan de EE. UU.,, China dispone de una «caja de herramientas de coercién» que incluye
las presiones econdmicas, las acciones diplomaticas, la imposicién de narrativas a través de
operaciones de informacién, asi como también las intervenciones directas de actores supues-
tamente civiles en las dreas en disputa®.

Una de las principales herramientas de coerciéon no militar es la milicia maritima, una terce-
ra fuerza naval, complementaria de la Armada y la Guardia Costera, conformada por miles
de pequefios buques civiles, generalmente presentados como pesqueros.

Se trata de organizaciones civiles de nivel local que pertenecen al sistema de reservas del
Ejército Popular. No actian espontdneamente sino que estdn conducidas por una cadena de
mando dual: civil por parte del Partido Comunista y militar por parte del Ejército Popular,
que se replica desde los niveles locales hasta la Comisién Militar Central y el Consejo de
Estado, cabezas del sistema chino. La conduccién de las milicias es compleja, e intervienen
los diferentes niveles segun el tipo de operacién.

Las milicias ordinarias realizan tareas permanentes propias del Estado, ademads de sus activi-
dades principales de pesca. Apoyan a la Armada en operaciones de inteligencia y diversion,
transporte de provisiones militares, apoyo médico, operaciones de defensa e imposicién de
la ley. Cooperan con la Guardia Costera en la proteccién de intereses maritimos, realizan
actividades de pesca en dreas en disputa y hacen operaciones de sabotaje y recoleccién de in-
formacién sobre buques cientificos, de reconocimiento y pesqueros de otros paises. Realizan,
con la Armada, ejercicios habituales de rescate, reconocimiento y soporte logistico, incluido el
aprovisionamiento de municiones?.

Ademis de estas milicias ordinarias, se encuentran las milicias primarias, conformadas por
elementos mds especializados y mejor entrenados, que llevan adelante acciones especificas
bajo érdenes de Beijing, generalmente de acoso, embestidas, desembarcos y maniobras pe-
ligrosas. Se trata de las unidades de élite ubicadas en la isla de Hainan y en las Paracelso.

Una de ellas es la Milicia de Sansha, creada en 2013, que presenta un perfil abiertamente
paramilitar, integrada por profesionales de tiempo completo entrenados en el manejo de
armas livianas. Los 84 buques nuevos que la componen cuentan con cascos reforzados,
rieles externos para mitigar dafios por colisién y cafiones de agua, caracteristicas que no son
comunes en pesqueros normales®.

Los barcos de la milicia, de unas 500 toneladas, aparentan ser pesqueros, pero muchos de ellos no
despliegan redes, generalmente no tienen AIS o lo tienen apagado, y operan en grupos, abaste-
cidos por buques nodriza de unas 3 mil toneladas. Sus tripulantes no usan uniforme, y el Estado
chino no se atribuye sus acciones, aunque el mismo Xi Jinping las ha destacado por su aporte, y
el gobierno ha provisto unos 40 mil pesqueros con sistema de posicionamiento Beidou.
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Si bien algunas unidades estdn entrenadas, el interés politico y econémico asociado a la
participacion en las milicias (rol dentro del PC y pago adicional por parte del gobierno) ha
atraido gente sin experiencia, por lo cual su comportamiento, de por si fuera de las normas
de navegacion segura, suele ser poco profesional y poco predecible.

Erickson y Martinson, especialistas del Naval War College, sefialan una curiosa inversion de
roles en el escenario del MSC, en la cual los «cascos grises» de la Armada china cumplirian
el rol de good cop, manejando la diplomacia naval y las demostraciones no ofensivas, mientras
los «cascos azules» de la milicia maritima, respaldados por los «cascos blancos» de la Guardia
Costera, cumplirian el rol de bad cop, llevando la delantera en acciones ofensivas®.

Las milicias maritimas han participado de numerosas acciones ofensivas en el MSC, como
la toma de las Paracelso en 1974, la ocupacién de Mischief Reef en 1995, el hostigamiento
al USS Impeccable en 2009, 1a toma de Scarborough Shoal en 2012 y las agresiones contra la
explotacién de Vietnam en su ZEE en 2014, entre otras. Desde 2018, unos cien pesqueros
se encuentran anclados en forma permanente a escasas millas de Thitu Island y obstaculizan
las tareas de reparaciones de Filipinas”. Ademas, entre 200 y 300 buques de la milicia operan
habitualmente en Subi Reef'y Mischief Reef.

China ha logrado, a través de este mecanismo, concretar sus fines estratégicos y reputacionales,
neutralizando el riesgo geopolitico de una escalada. La actuacién opaca y ambigua de las milicias,
que hace uso del acoso pero no llega a la agresién, que utiliza civiles pero con roles militares,
dificulta la posibilidad de respuesta clara por parte de los paises hostigados. Tratando de escapar
a esta estratagema, a principios de 2019 el Alte. Richardson, comandante naval estadounidense
del Indo-Pacifico, advirti6 a China que EE. UU. trataria a las unidades de la milicia maritima y
la guardia costera como equivalentes a las navales y que responderia cualquier tipo de agresion?'.

Si dejamos de lado la particular situacién de Taiwan, los paises de la region que se ven mds
afectados por la coercién china son Filipinas y Vietnam, tanto en sus modalidades de zona
gris como econdmicas, diplomdticas y militares.

En relacién con Filipinas, la coercién no militar es sistemdtica. En 2012, luego de un in-
cidente, escuadrillas de pesqueros de la milicia maritima y buques de la guardia costera
desplazaron a pescadores filipinos en Scarborough Shoal, formaciones ubicadas a 137 millas
de la costa filipina. Cuando Filipinas realiz6 su presentacién ante el Tribunal de la CON-
VEMAR, China establecié sanciones comerciales y realizé ataques cibernéticos sobre las
oficinas gubernamentales?. A lo largo de 2019, la milicia china ha presionado a Filipinas
por las tareas de mejoramiento en Thitu Island, controlada por Manila, desplegando un
swarming de cientos de buques en la zona y llegando a hundir un pesquero filipino en Reed
Bank®. También se han retomado los ataques cibernéticos por parte de grupos de hackers
paraestatales chinos, como el APT10, que estarian destinados a disefiar nuevas estrategias
dentro del espectro de zona gris”. Tensionada por las presiones de Beijing y Washington,
Manila estd considerando conceder a China la mitad de los ingresos por la explotacién de
gas en Reef Bank, en un drea que pertenece a Filipinas segun el Tribunal de Arbitraje, al
tiempo que exige a EE.UU. mayor compromiso con la defensa comun.

En el caso de Vietnam, el pais mds dispuesto a oponer una respuesta al avance chino, la di-
mensién militar de la coercién es més evidente. Ambos paises han mantenido fuertes enfren-
tamientos por las Islas Paracelso en 1974 y las Spratly en 1988, con la memoria de la invasién
de China a Vietnam en 1979, en el marco de la Guerra Fria. China realizé exploraciones
petroleras en la ZEE disputada con Vietnam en 2014, lo que ocasioné una fuerte crisis, y
en 2017 y 2018, amenazé reiteradamente con una represalia armada si Vietnam proseguia la
exploracién petrolera en Red Emperor, concesionada a Repsol dentro de lo que considera su
ZEE®. Desde mediados de 2019, China viene realizando campaifias de exploracién de hidro-



carburos en Vanguard Bank, dentro de la ZEE vietnamita que China también reclama, lo que
puede propiciar una nueva crisis. Los buques de investigacién y de la Guardia Costera chinos
se presentan rodeados de unas cuarenta embarcaciones de diferente envergadura.

En el orden econémico, China juega fuertemente su superioridad de medios en la relacién
con los paises de la ASEAN, proponiendo proyectos de infraestructura e inversiones en el
marco de la mega iniciativa One Belt, One Road. A través de estos planes, ha logrado pronun-
ciamientos favorables de varios paises reclamantes en el MSC, como Filipinas y Brunei®.
Aunque hay opiniones en contrario, algunos analistas interpretan que hay un patrén expan-
sionista en este plan, ya que el desarrollo de infraestructura estratégica a partir de crédito
de dificil recuperacién suele derivar en una apropiacién de hecho por endeudamiento por
parte de China, como en el caso del Puerto de Hambantota en Sri Lanka". China estaria
buscando revertir esta imagen en el relanzamiento de la iniciativa de 2019.

En definitiva, hoy los paises de la ASEAN perciben que el apoyo politico de EE. UU. no
basta para balancear una potencia vecina decidida a invertir lo necesario para configurar un
orden regional a su medida.

Después de afios de jugar con las asimetrias y tras una veloz modernizacién de su ins-
trumento militar, China se siente en confianza para desplegar una presencia militar mds
abierta. En septiembre de 2018, un destructor de la Armada china encerré al USS Decarur
de la Armada de EE. UU. cerca de Gaven Reef cuando realizaba una operacién de libertad
de navegacion y lo obligé a una maniobra de alto riesgo para evitar una colisién. Esta mayor
disposicién a asumir riesgos militares por parte de China es inseparable del éxito obtenido
en los ultimos afios a través de las estrategias indirectas y de la creciente seguridad dada por
sus propios recursos de poder, incluida la militarizacién del MSC.

Incrementalismo y umbral de agresion

El incrementalismo o gradualismo estratégico es otro de los pilares del éxito de la estrategia
de zona gris de Beijing, que fuentes estadounidenses calificaron tempranamente como un
caso de salami slicing®. China hace pequefios avances ticticos cuando percibe que la corre-
lacién de fuerzas lo permite, especialmente en tiempos en los que EE.UU. muestra menor
interés, como parte de una maniobra integral. Este incrementalismo se aplicé tanto al con-
trol de espacios como a su uso.

Jugando con la baja prioridad del drea para EE. UU., China inici6 sus acciones en el MSC repli-
cando el comportamiento de otros Estados, que también construyeron instalaciones artificiales.
Comenzé realizando pequefias construcciones en Johnson South en 2013 y en Gaven, Hughes y
Cuarteron Reef a principios de 2014. Ante la ausencia de oposicién, se lanzé a la construccién
de Fiery Cross Reef a mediados de 2014 y, en 2105, de Mischief y Subi Reefs. Estos ultimos,
los «Big Three», son tres proyectos masivos que no tienen comparacién con los primeros cuatro.

En términos de Holmes y Yoshihara, China logré crear una «apariencia de soberania» sobre
las islas disputadas, sus aguas y su espacio aéreo®. A partir de alli, solo se traté de convertir
esa apariencia en realidad.

Para cuando el Departamento de Defensa de EE. UU. dio cuenta de este proceso y lo incor-
poré en su Estrategia Maritima Asia-Pacifico 2015, casi el 90% de la infraestructura actual
en las Islas Spratly estaba completa.

Como sostienen Green y otros, ademds de incrementar la escala, también China fue cam-
biando la justificacién de las instalaciones. En 2014, sostuvo que la pista de Fiery Cross era
para mejorar las condiciones de vida de los islefios; en 2015, frente a la desaparicién del vue-
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lo MH370, afirmé que desarrollaria capacidades de radar e inteligencia para las actividades
de busqueda y rescate, prevencion de desastres, investigacién cientifica marina, observacién
meteoroldgica, proteccién del medio marino, seguridad de la navegacion y apoyo a activi-
dades de pesca. Tiempo después, estos multiples propésitos pasaron a reunirse dentro de las
amplias necesidades de la «seguridad nacional»”.

POSESIONES DE CHINA EN LAS ISLAS SPRATLY®

FORMACION TIPO ANO ANO SUPERFICIE
OCUPA- RECLAMO | CONSTRUIDA
CION (hectareas)

Johnson South Reef | elevaciones en bajamar | 1988 2013 11

Gaven Reef rocas (EAM) en MT de 1988 2014 15

Sandy Cay (roca)

Hughes Reef elevaciones en bajamar | 1988 2014 7,7

Cuarteron Reef rocas (EAM) 1988 2014 23

Fiery Cross Reef rocas (EAM) 1988 2014 274

Mischief Reef elevaciones en bajamar | 1994 2015 558

Subi Reef elevaciones en bajamar | 1988 2015 395

Aunque Xi Jinping afirmé, en 2016, que no pretendia la militarizacién de las instala-
ciones en las Spratly y que no abrigaba propdsitos ofensivos, imagenes satelitales mos-
traron instalaciones militares en todas las formaciones. En una clara sefial de confianza
en el propio poder, el General Wei Fenghe, ministro de Defensa de China, afirmé en la
reunién IISS Shangri La Dialogue de mayo de 2019 que la militarizacion de las islas
del MSC son meramente defensivas, en tanto se trata de territorio propio amenazado
por potencias externas”.

En sintesis, las islas cuentan hoy con capacidades militares suficientes para establecer una
zona de identificacién aérea creible y para dominar cualquier escenario de confrontacién
que no sea una guerra abierta. Un resultado final logrado en forma gradual, envolviendo
de ambigiiedad las acciones y sin generar un evento contundente que ameritara una clara
respuesta militar. Llegado este punto, China trabaja para arribar a una situacién en la que
puede buscar el logro de sus fines contando con dominio de escalada, especialmente en su
propia periferia. Un cambio de equilibrio que puede llevar a nuevas transformaciones de la
estrategia de zona gris o, tal vez, a su sustitucién por otras formas de competencia estratégica.

Las respuestas de EE. UU.

Como se ha reflejado en el desarrollo precedente, EE. UU. no logré dar una respuesta
oportuna a esta estrategia, que hoy parece tan evidente. Actuando en forma reactiva, fue
adaptando sucesivamente su estrategia para evitar que China continuara avanzando en su
politica de hechos consumados, esgrimiendo la defensa de «un orden basado en reglas»
para sostener el szatu quo.

Recién en 2015 establecié un giro en el centro de atencién de su estrategia, conocido como
el «pivot hacia Asia», a través de la Asia-Pacific Maritime Security Strategy. Para ese enton-
ces, la situacion territorial en el MISC era bastante similar a la actual.

La respuesta que EE. UU. ha ido construyendo en forma gradual puede ser ordenada en las
siguientes lineas de accién:




* Laprimera de ellas apunt6 a atacar la ambigiiedad de la interpretacién del marco normati-
vo a través de las Operaciones de Libertad de Navegacion (OLN). Iniciadas timidamente
en 2015, la herramienta de las OLN se robustecid, aunque con resultados modestos.

* La segunda de ellas, reforzada mds recientemente, se centra en consolidar las alianzas
regionales y la dimensién militar de la defensa en el Indo-Pacifico para fortalecer la
disuasion. Sin pensar en un posible ro//back, que tendria costos muy altos, EE. UU. se ha
propuesto fijar a China nuevas lineas rojas.

*  En tercer lugar, EE. UU. se encuentra trabajando en resolver la fragmentacién de su
respuesta estratégica, incorporando una mayor gama de grises a su doctrina y buscando
una mejor articulacion entre las agencias del Estado que manejan las relaciones con los
paises del Asia-Pacifico.

Zona gris Respuesta EE. UU.

Ambigliedad Operaciones de libertad de navegacion para defender las reglas de
juego vigentes.

Incrementalismo | Disuasién por medio del fortalecimiento de alianzas regionales y de
tecnologias de nueva generacion.

Asimetria Cambio doctrinario y cooperaciéon interagencial para generar res-
puestas «entre la paz y la guerran.

Las operaciones de libertad de navegacion

La respuesta inicial de EE. UU. a los ambiguos avances chinos en el escenario han sido las
operaciones de libertad de navegacién, un recurso de cardcter militar con fuerte sostén juri-
dico y diplomatico. Por su naturaleza pretendidamente neutral y de alcance global, estas han
sido vistas por Washington como apropiadas para enviar mensajes graduales, en el contexto
del atn percibido «ascenso pacifico» de China.

El Programa de Libertad de Navegacién, iniciado en 1979, prevé la realizacién de operaciones
militares disefiadas especialmente para desconocer supuestas restricciones a la navegacién por
parte de los paises riberefios, de acuerdo con la interpretacién que EE. UU. hace de la CON-
VEMAR, atn sin ser firmante, y de la costumbre internacional. El propésito de estas opera-
ciones, definidas conjuntamente por los Departamentos de Estado y de Defensa, es impedir
aquiescencia respecto de lo que EE. UU. establece como «reclamos excesivos» de los paises
riberefios y evitar un cambio de paradigma en la interpretacién de la costumbre.

EE. UU. realiza mis de una decena de operaciones anuales en diferentes partes del mun-
do, de manera unilateral. A partir de 2015, el presidente Obama comenzé a utilizarlas
como un mecanismo de contencién de la estrategia de zona gris en el MSC, con resulta-
dos limitados.

Aunque para EE. UU. China sostiene «reclamos excesivos» en todos sus espacios mariti-
mos, los principales reclamos disputados son aquellos que tienen que ver con las actividades
militares en los espacios jurisdiccionales, fundamentalmente, los referidos al paso inocente
por el mar territorial sin notificacién previa y actividades militares en la ZEE (sobrevuelo,
ejercicios, relevamientos hidrogrificos, etc.). También se protesta el reclamo de lineas de
base rectas no reconocidas por la CONVEMAR (Paracelso) y el supuesto reclamo de mar
territorial en formaciones a las que no les corresponde, como las elevaciones en baja marea®.

Las OLN de EE. UU. se han tornado cada vez mds frecuentes: mientras la administracién
Obama realizé cuatro, el presidente Trump va por la decimoquinta. Estas se han vuelto
rutinarias y generalmente el #iming estd asociado a procesos de negociacién entre ambas po-
tencias. Asi, han pasado de ser un instrumento global de base juridica a ser una herramienta
de operacion politica centrada en dindmicas regionales.
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China considera que la libertad de navegacién es un concepto referido a buques civiles y que
no aplica a los militares. Sostiene, en tal sentido, que EE. UU. es el que estd militarizando el
MSC con estas acciones. A pesar de su claro rechazo, las protestas de China frente a las OLN
han sido mayormente verbales. Por lo general, escolta a los buques estadounidenses hasta su
salida del mar territorial y alerta sobre la violacién de «zonas de alerta militar», pero en la
operacién de septiembre de 2018 (USS Decatur en Gaven Reef y Johnson Reef) cambié su
politica: ya no se contentd con escoltarlo sino que lo encerré en una peligrosa maniobra.

EE. UU. ha reforzado la presencia militar luego de este hecho y realizado las ultimas opera-
ciones con dos unidades navales. También ha comenzado a promover mds abiertamente la
participacién de los aliados en las OLN. Asi, ha logrado que el Reino Unido realice una OLN
en el drea: el 31 de agosto de 2018, el HMS A/bion ejercié el paso inocente sin notificacién por
mar territorial en las Islas Paracelso, mientras otros socios como Australia, Francia o el Japén
han expresado su apoyo a través de diferentes operaciones combinadas y han realizado pasos
por el Estrecho de Taiwan y han navegado las aguas del MSC por fuera del mar territorial.

Con encuentros recurrentes, que se suman a un nimero importante de incidentes aéreos de
aun mayor peligrosidad, las OLN han sido un mecanismo demasiado modesto para incidir
sobre el nuevo szatu guo logrado por China. No es casual que las principales publicaciones
de politica exterior de EE. UU. hayan coincidido, este enero de 2019, en calificar las OLN
como abiertamente insuficientes y destacado la importancia de avanzar hacia estrategias
multilaterales mds relevantes con los paises de la region, asi como también hacia pronuncia-
mientos més claros sobre el revisionismo de China®.

Disuasion por medio del reforzamiento de las alianzas
y la tecnologia militar

La zona gris, por definicién, evade los efectos de la disuasion. Al operar debajo del
umbral de la agresién, desactiva el efecto disuasivo de la superioridad de EE. UU. en el
drea. Reaccionar frente a hechos menores pondria el rol de agresor del lado de EE. UU.

Por otra parte, la zona gris capitaliza las limitaciones de la disuasion en caso de alianzas de
defensa colectiva. Holmes y Yoshihara citan a Walt y sostienen que las alianzas se fortale-
cen cuando un oponente ataca un interés vital que los miembros comparten, pero cuando
no se vulnera un interés vital compartido, las alianzas tienden a diluirse. Tal es el caso del
MSC, donde EE. UU. tiene acuerdos de defensa colectiva con Filipinas (1951), Corea del
Sur (1953), Australia (1951) y Japén (1960). Las acciones agresivas de China contra estos
aliados estdn disefiadas a medida para evitar la activacién y la consolidacién de los pactos,
ya que atacan intereses particulares de los aliados y no intereses vitales compartidos.

Pero siempre estd presente el riesgo de la falla de percepcion, especialmente en el contexto
geoestratégico de «la trampa de Tucidides»®. La metafora, acufiada por Graham Allison y
basada en estudios histéricos sobre cambios de hegemonia, plantea la probabilidad de que
un hegemén en declinacion esté interesado en forzar un escenario militar antes de que la
potencia ascendente logre el desarrollo completo de sus capacidades y ya sea demasiado
tarde. Asi, la alta inestabilidad en el drea puede devenir en escaladas no buscadas debido a
errores de cdlculo, escenario para el cual se preparan ambos actores. Ademds de ser poten-
cias nucleares, tanto China como EE. UU. se encuentran embarcados en una veloz carrera
tecnoldgica para el desarrollo de armamento de nueva generacién.

China invierte fuertemente, hace afios, en su capacidad de antiacceso y denegacién de drea
(A2/AD) para su defensa®, basada en misiles de ultima generacién, una creciente fuerza de
submarinos, capacidades de ciberguerra y antisatélites, y significativas mejoras en tecnologia
de reconocimiento, vigilancia y adquisicién de blancos”. Como etapa subsiguiente a este



LAS OPERACIONES DE LIBERTAD DE NAVEGACION EN EL MSC
(2015-2019)

FECHA BUQUE FORMACION RECLAMO DISPUTADO
27-10-15 | USS Lassen Spratly Paso inocente sin notificacion
© Subi Reef (EBM) por mar territorial
E
®129-1-16 | USS Curtis Wilbur | Paracelso Paso inocente sin notificacion
(@) Triton Island por mar territorial
c
2 110-5-16 | USS William P Spratly Paso inocente sin notificacién
© Lawrence Fiery Cross Reef (EAM) | por mar territorial
i)
€ |21-10-16 |USS Decatur Paracelso Navegacién en aguas
£ internacionales: lineas de
< base “ilegales”
24-5-17 | USS Dewey Spratly Navegacién en aguas
Mischief Reef (EBM) internacionales: MT no
reconocido
2-7-17 USS Stethem Paracelso Posible paso inocente
Triton Island sin notificacién por mar
territorial
10-8-17 | USS John S. Spratly Islands Navegacién en aguas
McCain Mischief Reef (EBM) internacionales: MT no
reconocido
10-10-17 | USS Chafee Paracelso Navegacion en aguas
internacionales: lineas de
base “ilegales”
17-1-18 | USS Hopper Scarborough Shoal Posible paso inocente
(EAM) sin notificacién por mar
territorial
20-3-18 | USS Mustin Spratly Navegacién en aguas
Mischief Reef (EBM) internacionales: MT no
reconocido
27-5-18 | USS Antietam Paracelso Paso inocente sin notificacion
USS Higgins por mar territorial
30-9-18 | USS Decatur Spratly Paso inocente sin notificacion
Gaven Reefy Johnson por mar territorial
a Reef
% 7-1-19 | USS McCampbell |Paracelso Paso inocente sin notificacion
= por mar territorial
c
?8 11-2-19 | USS Spruancey  |Spratly Navegacién en mar territorial
© USS Preble Mischief Reef (EBM)
i)
£ |6-5-19 USS Preble y Spratly Paso inocente sin notificacion
g USS Chung Hoon | Gaven Reefy Johnson por mar territorial
< Reef
19-5-19 | USS Preble Scarborough Shoal Posible paso inocente
(EAM) sin notificacién por mar
territorial
28-9-19 | USS Wayne E. Spratly Paso inocente sin notificacién
Meyer Fiery Cross Reef (EAM) | por mar mar territorial
Mischief Reef (EBM)
13-11-19 | USS Gabrielle Spratly Mischief Reef Navegacién en aguas interna-
Giffords (EBM) cionales: MT no reconocido
14-11-19 |USS Wayne E. Paracelso Paso inocente sin notificacién
Meyer por mar territorial
Navegacién en aguas
internacionales: lineas de
base “ilegales”
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planteo defensivo, China consolida sus capacidades misilisticas de ataque, desarrolla una
armada azul de alcance global y se centra en la afectacién de los sistemas de comando y
control de EE. UU,, lo que ha puesto a Washington a pensar defensivamente por primera
vez desde el siglo XIX®.

EE. UU. ha respondido con el Concepto Conjunto de Acceso y Maniobra en los Comunes,
que supone el desarrollo de capacidades aéreas y navales orientadas al ataque en red integra-
do en profundidad. Para contrarrestar las defensas misilisticas de China, EE. UU. desarrolla
nuevas tecnologias, como el cafién electromagnético, armas ldser y proyectiles hiperveloces,
entre otras.

Estos desarrollos robustecen una distribucién ticita de tareas en la que EE. UU. lleva ade-
lante la disuasién militar del conflicto con medios de high end warfare, mientras los paises de
la regién se concentran en disuadir las distintas formas de coercidn, reforzando sus fuerzas
militares, sus guardias costeras y su presencia civil®.

En el caso de Filipinas, luego de afios de incertidumbre respecto del alcance geogréfico del
acuerdo de defensa mutua y de su relacién con el Enhanced Defense Cooperation Agre-
ement (EDCA, 2014), el secretario Pompeo afirmé, en marzo de 2019, que el MSC estd
comprendido dentro del pacto. Para reforzar la alianza, se desarrollan anualmente los ejerci-
cios Balikatan que, en 2019, presentaron especial envergadura.

En relacién con los paises de la ASEAN, Washington trabaja una agenda centrada en la se-
guridad y ofrece ejercicios conjuntos, cooperacion en la lucha contra el terrorismo y un apo-
yo politico que ain no parece suficiente para competir con las promesas de inversiones y el
despliegue diplomatico de China. Por mera geografia, EE. UU. puede abandonarlos cuando
lo decida; China siempre estard alli. La salida de EE. UU. del Acuerdo del Transpacifico ha
sido una dura sefial, y la idea del Indo-Pacifico libre y abierto, lanzada por el Japén, no hace
mella en la Iniciativa One Belt, One Road que China desarrolla con éxito.

De hecho, EE. UU. siempre se ha centrado en la libertad de navegacién y se ha abstenido en la
cuestion territorial. Solo en estos ultimos meses, ha incrementado las referencias a aspectos mds
generales de la libertad de los mares que son interés vital de sus aliados. Esto implicaria exigir a
China que no avance sobre la explotacién de los recursos pesqueros e hidrocarburiferos y la pre-
servacién del medio ambiente en la ZEE, que la CONVEMAR reserva a los estados riberefios®.

En un anillo méds extendido de aliados, EE. UU. ha promovido el Quad, conformado por
EE. UU,, el Japén, Australia y la India. Estos actores tienen importantes coincidencias en mate-
ria de seguridad, pero atiin no han pasado de la red de relaciones bilaterales a una defensa comun.
También se evidencia un mayor compromiso de otros paises aliados, como Francia, Canada y el
Reino Unido, que se han sumado a las diferentes demostraciones de presencia en el drea.

Estas acciones no estin destinadas a lograr un ro//back, es decir, un retorno a la situacién pre-
via, sino a evitar que China incremente la militarizacién del drea. EE. UU. busca comunicar
a China que tienen la capacidad y la voluntad de evitar nuevos avances incrementales, junto
a sus aliados. El tiempo dird si China acepta este mensaje o percibe que todavia hay espacio
para avanzar en la consecucién de sus intereses sin respuestas de fuerza.

Cambios de doctrina para enfrentar la zona gris

La zona gris, operando «entre la guerra y la paz», ha tomado desprevenido a EE. UU., acos-
tumbrado a manejarse con los efectos disuasivos de su poder militar abrumador. Esto no
quiere decir que EE. UU. no haya desplegado histéricamente estrategias de winning without
war. Por el contrario, EE. UU. ha sido pionero en el manejo de los medios econémicos,



diplomiticos y, fundamentalmente, culturales para la configuracién de escenarios favorables
a sus intereses sin el uso directo de la fuerza. En todo caso, apoyado por operaciones encu-
biertas y recursos comunicacionales. Es lo que el general ruso Gerasimov describi6 en su
publicitada doctrina.

Sin embargo, desplegar political warfare y contrarrestar la zona gris demanda capacidades
diferentes. En el caso de EE. UU., uno de los obsticulos para la anticipacion y la respuesta
temprana es la débil articulacién entre los elementos civiles y militares. Como sostiene
Echevarria, el componente militar de EE. UU. se ocupa de la disuasién y la coercién, que
es una herramienta propia de la escalada, mientras el resto de las acciones corresponden al
campo civil®. Para China, lo militar y lo civil son elementos indiferenciados en el marco
de la competencia, que se presentan combinados en forma poco clara para el oponente.

Reaccionando frente al nuevo escenario, EE. UU. ha revisado su propio enfoque en la estra-
tegia nacional de 2018 y ahora busca «la integracion sin costuras de los multiples elementos
del poder nacional que requiere la competencia estratégica de largo aliento: diplomacia,
informacion, economia, finanzas, inteligencia, imperio de la ley y militar»”. En linea con esta
idea, el nuevo concepto operacional de la Armada de EE. UU. considera la gama completa
de escenarios de conflicto, desde el high end warfare ala zona gris®. «Nuestros competidores
ven el escenario como un continuo; nosotros también lo haremos», afirman®.

Como una validacién de este cambio, ha trascendido que EE. UU. anticip6 al gobierno chi-
no que darfa una respuesta militar a las agresiones en el mar, aunque estas sean producidas
por buques supuestamente civiles, como los de la milicia maritima®.

Al mismo tiempo, se trabaja en una mayor integracion de las respuestas a la zona gris. Desde
el Departamento de Estado, se busca incrementar la vinculacién interagencias, mejorar la
planificacién y las tareas de inteligencia, trabajar en la divulgacion de narrativas y atender las
causas de la zona gris, evitando militarizar la conduccién de las respuestas®.

Con estos ajustes de doctrina y el reforzamiento de la carrera tecnoldgica, EE. UU. espera
«que nuestros competidores nos estén respondiendo a nosotros, no que nosotros seamos los
que estamos siempre en “modo respuesta’», en palabras del almirante Richardson.

Apreciacion preliminar

Hoy nos encontramos frente al éxito de la estrategia de zona gris desplegada por China en
el MSC. Hemos transitado, en estas pdginas, la descripcion de un proceso de cambio terri-
torial de envergadura, gradual pero sistematico, que ha sido logrado sin cruzar el umbral de
la agresion. Los tres rasgos que hemos caracterizado: ambigiiedad, asimetria e incrementa-
lismo, explican en gran medida este resultado y la naturaleza de las respuestas.

Con las ventajas dadas por un espacio maritimo particular, salpicado de rocas y de atolo-
nes, y semicerrado por la denominada primera cadena de islas, China logré presionar a los
paises de la regién y cambiarles las reglas con una combinacién de coercién y persuasion. A
EE. UU. Io ha presionado, también, con medios de diferente envergadura: milicias mariti-
mas, Guardia Costera, Armada, y a través de acciones fundamentadas en una permanente
reinterpretacién de las reglas de juego. En los primeros afios de esta estrategia, EE. UU.
no tuvo suficiente capacidad de anticipacion y corrié detrds de la iniciativa de Beijing. Sus
respuestas fueron inicialmente timidas, a través de las operaciones de libertad de navega-
cién. Hoy el nicleo de las respuestas sigue pivoteando sobre estas operaciones, pero ya no
en forma aislada. Ha habido un aprendizaje, aunque tardio, y EE. UU. y sus aliados estin
revisando sus estrategias.
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«Nuestros
competidores

ven el escenario
como un continuo;
nosotros tamhién
lo haremos»,
afirmé el Almirante
Richardson.
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EE. UU. refuerza sus operaciones con los aliados y envia un mensaje largamente reclamado:
no se trata solo de la libertad de navegacién, de interés de EE. UU., sino de la libertad de los
mares, con el conjunto de derechos y de deberes que prevé la CONVEMAR en relacién con
la explotacion de los recursos, la preservacién del medio ambiente, la investigacién cientifica
y otros usos del mar. Construye, asi, un paquete de intereses compartidos para fundamentar
su compromiso con sus aliados.

Pero nos enfrentamos a una situacién de hecho en la que China despliega una narrativa
mucho mis asertiva: el MSC es de soberania china, y militarizar sus islas es esencial para su
defensa. La ambigtiedad va dejando lugar a las declaraciones firmes; la imagen del ascenso
pacifico va siendo opacada por una muestra deliberada de poderio militar; las operaciones de
EE. UU.y sus aliados en el drea son respondidas en forma categérica, con aproximaciones
directas de la Armada, que ya no teme un roce.

El gran interrogante es cémo continda este proceso. La zona gris ha tenido éxito, pero estd
desenmascarada. China ya no podrd hacer mds de lo mismo para lograr nuevos objetivos.
Logré avanzar por las falencias de EE. UU. en leer esta dindmica a tiempo, pero, de ahora
en mds, deberd innovar para mantenerse dentro de la zona gris o hacer un uso mas abierto
de la coercién, jugando con una pérdida de interés relativo por parte de EE. UU.

¢Es 1a zona gris una etapa dentro del espectro del conflicto, destinada a escalar? Segtn las técni-
cas identificadas por Mazarr, China ain puede sostener un mayor nivel de escalada dentro de la
zona gris, a través de infiltraciones activas, proxys y sefiales coercitivas, incluido el ciberespacio®.

Hay antecedentes de un uso amplio de herramientas cibernéticas y de espionaje digital
por parte de China. Ademds de haber sido muy exitosa en el espionaje industrial contra
EE. UU,, China ha utilizado ciberataques contra Filipinas en el marco del conflicto y ob-
tenido informacién vital para el disefio de sus maniobras y para planificar posibles ataques
sobre la infraestructura critica en caso de escalada® También podria hacer un uso ofensivo
contra EE. UU. mismo, no limitado al espionaje sino con fines de disrupcién.

Otra técnica atin no operativa en el escenario es el uso de proxys. Aunque China cuenta con
fuertes aliados en la regién, no se evidencian todavia acciones directas de terceros.

Los capitulos comerciales y tecnolégicos seguirdn ofreciendo una agenda amplia para jugar con
el acceso a recursos y la denegacién de prosperidad en la relacién bilateral y con terceros paises.

Este entorno de competencia geoestratégica abierta hace que la situacién sea hoy menos
ambigua, menos incremental y menos asimétrica. Las probabilidades de que pase del gris al
negro aumentan, contenidas por la fuerte interdependencia y por las consecuencias globales
que cualquier forma de escalada presentaria para la estabilidad del sistema internacional.

Podemos proponer, a modo de anticipacién, que, de configurarse una nueva bipolaridad,
la zona gris mantendria su vigencia, con una gama de tonos tal vez mds «oscuros»; pero si
el escenario que predomina es la transicién hegemonica, China estard, en algunos afios, en
condiciones de dejar de lado su ambigiiedad, asimetria e incrementalismo, dado que otras
formas mds abiertas de coercién, tanto militares como no militares, pueden resultar mds
atractivas dentro del calculo de costos y beneficios.

Reflexiones para la Argentina

A modo de cierre, proponemos una reflexién sobre la posible incidencia de estas dindmicas
de zona gris entre las dos grandes potencias sobre la Argentina.



En primer lugar, como fendémeno sistémico, nadie estd afuera de la pelea de los grandes, ya
sea se mantenga con la baja intensidad de la zona gris o avance hacia una confrontacién mds
abierta. La disputa entre la potencia actual y la emergente no tiene fronteras, y una eventual
escalada impactard en América Latina de diferentes maneras. La puja tecnoldgica global, la
necesidad de inversiones y de mercados, el interés de China por acceder a proteina de pesca-
do en el Atlantico Sur y la presencia de una instalacién estratégica china en territorio nacio-
nal” constituyen factores de peso a la hora de evaluar las consecuencias de esta competencia.

Realizar un seguimiento de las estrategias y los tipos de conflictos que se presenten, ya sean
de zona gris, hibridos o convencionales, es imprescindible para la proteccién de nuestros
intereses nacionales desde un lugar de debilidad relativa.

En segundo lugar, nos preguntamos si es posible que se replique en la regién una concepcién
no militar de la agenda estratégica que exceda el ejercicio de la diplomacia, ya sea por parte
de actores extraregionales como regionales. Provisoriamente podemos afirmar, en funcién
del desarrollo precedente, que la zona gris no es un ardid que puede imitar cualquier pais.
Como sostiene Mazarr, es un recurso de potencias revisionistas que tienen la voluntad y el
poder militar suficiente para cambiar el escenario por medios no militares. Se trata de estra-
tegias no militares que van mds alld de las presiones econdmicas y diplomaticas habituales y
que estdn respaldadas en un desarrollo militar de alto nivel.

La posible emergencia de un actor revisionista con capacidades militares y no militares en el
plano regional puede dar lugar a que se repliquen estas dindmicas, un escenario que ain no
estd planteado, pero que habra que observar a partir de las tendencias.

n sintesis, las lecciones que se pueden extraer de este estudio de caso para la Argentina
E tesis, las 1 d t de este estudio d la Argent
pueden ser resumidas en dos ideas:

*  Hace falta poder militar para usar eficazmente las herramientas no militares. En el con-
texto actual de competencia global, no es posible pensar en el poder nacional sin poder
militar a la hora de fijar estrategias. Solo el que tiene poder militar puede lograr sus ob-
jetivos sin usarlo. A su vez, el poder militar, usado inteligentemente, forma parte central
de las respuestas frente a la zona gris, que transitan entre la disuasién y la coercién. E1
costo reputacional para el que quiere alterar el stasu guo es més alto si debe involucrar
formas de coercién militares en lugar de mera persuasion.

+ El futuro préximo nos encontrard mds cerca de las victimas de la zona gris que de sus
potenciales usuarios. Si nos miramos como posible escenario de zona gris, la prevencién
parece pasar por la anticipacion de estrategias coercitivas multidimensionales, ambiguas,
asimétricas e incrementales, que demandardn una integracion de la informacién de todas
las dreas relevantes para la estrategia nacional.

EE. UU. fue victima de esta estrategia por mantener una perspectiva optimista sobre el
ascenso pacifico de China y por no advertir las consecuencias de la segmentacién de sus
propias politicas. La Argentina puede ser presa ficil de cualquier estrategia de zona gris
por la percepcién general de ausencia de amenazas y por la falta de una mesa comun, en
la que los asuntos estratégicos sean vistos integralmente, en sus facetas econémicas, de se-
guridad, energéticas, ambientales, cientifico-tecnoldgicas, de comunicacion y de defensa,
entre otras. ll
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La zona gris

ha tenido éxito,
pero esta
desenmascarada.
China ya no podra
hacer mas de lo
mismo para lograr
nuevos objetivos.
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