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SUSPENSAQ DA AJUDA A UCRANIA
PELOS EUA: ALAVANCA PARA
FORCAR ZELENSKY A NEGOCIAR?

Por Marco Antonio de Freitas Coutinho*

Imagem criada por inteligéncia artificial.

Uma andlise do orcamento ucraniano para 2025 mostra que foi elaborado com base em
premissas duvidosas e com erros de planejamento, com claro potencial para obrigar
Zelensky a entrar em negociagaes.

m 20 de janeiro de 2025, o novo governo dos EUA publicou uma das muitas

ordens executivas assinadas pelo recém-empossado presidente Donald

Trump. Muito se especulou sobre essa medida em particular, que recebeu
o nome de “Reevaluating and Realigning United States Aid” (Reavaliando e
Realinhando a ajuda dos Estados Unidos): quais paises seriam afetados? A medida
afetaria a Ucrania? Se sim, ela envolveria a ajuda militar ou somente outros tipos
de ajuda financeira?

O objetivo deste artigo é aprofundar melhor esse assunto, de forma a avaliar o
impacto da medida para o esforgo de guerra ucraniano. Recentemente, publiquei
no Blog Velho General um artigo intitulado O Plano Biden de ajuda a Ucrdnia, no
qual exploro o assunto da ajuda norte-americana a Ucrania. Sugiro aos leitores que
procurem lé-lo previamente antes de iniciar a leitura do presente trabalho.
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Para entendermos o impacto da referida Ordem Executiva de Trump, e cumprida
imediatamente pelo novo secretario de Estado Marco Rubio, vamos fazer uma
revisao abrangente do tema:

» Apresentar a ordem executiva de 20 de janeiro de 2025;

e Detalhar os programas de ajuda financeira dos EUA para a Ucrania,
particularmente do USAID;

e Conhecer o volume da ajuda financeira da Unido Europeia;

e Conhecidas as principais fontes externas de financiamento, apresentar o
orcamento ucraniano para 2025, a fim de avaliar os impactos de eventuais
restricoes sobre o funcionamento do governo ucraniano em geral, e seu esforco de
guerra em particular.

A ORDEM EXECUTIVA DO GOVERNO TRUMP, DE 20 DE
JANEIRO DE 2025

O objetivo da Ordem Executiva de Trump estd descrito no seu item 3, cuja
transcricao é a seguinte:

“Uma pausa de 90 dias na assisténcia externa ao desenvolvimento dos
Estados Unidos serd realizada para avaliagdo de eficiéncias programdticas e
consisténcia com a Politica Externa dos Estados Unidos. Todos os chefes de
departamentos e agéncias com responsabilidade por programas de
assisténcia ao desenvolvimento estrangeiro dos Estados Unidos devem
imediatamente suspender novas obrigagcbes e desembolsos de fundos de
ajuda ao desenvolvimento para paises estrangeiros e organizacdes ndo-
governamentais implementadoras, organizagbes internacionais e
contratantes, na pendéncia de revisées de tais programas de eficiéncia
programadtica e consisténcia com a Politica Externa dos Estados Unidos, a ser
conduzida dentro de 90 dias a partir desta ordem” (tradugdo nossa).

Da leitura da Ordem Executiva, verifica-se que todos os chefes de departamento e
de agéncias do governo dos EUA devem suspender qualquer tipo de ajuda oriunda
dos fundos de ajuda ao desenvolvimento (Development Assistance Funds).

Segundo o governo dos EUA (https://www.foreignassistance.gov), os
“development assistance funds” sdo recursos alocados anualmente para apoiar o
desenvolvimento e crescimento de paises estrangeiros em areas como educacao,
saude, infraestrutura, governacao democratica e seguranca. Aqui estdo algumas
das principais categorias e valores para apoio a paises estrangeiros em 2025:

e Assisténcia Econdmica Desenvolvimento: US$20,22 bilhdes;
e Ajuda Humanitaria: US$14,55 bilhdes;

* Paz e Segurancga: US$10,83 bilhdes;

e Saude: US$9,97 bilhdes:

e Suporte ao Programa: US$5,13 bilhées;
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 Programas Multisetoriais: US$2,86 bilhdes;

e Democracia, Direitos Humanos e Governanca: US$2,69 bilhoes;
 Educacio e Servicos Sociais: US$1,59 bilhoes;

e Meio Ambiente: US$1,51 bilhdes.

Bem, mas vamos tentar identificar do que se trata a ajuda no caso especifico da
Ucrania.

Apds uma consulta ao site da Foreign Assistance dos EUA, é possivel verificar que
essa ajuda é muito abrangente e ndo envolve apenas o USAID (programa de ajuda
humanitaria dos EUA), que algumas fontes vém afirmando ser o unico atingido,
inclusive o préprio presidente ucraniano, Volodymyr Zelensky.

Logo de cara é possivel constatar que se trata de centenas de programas, todos
eles mantidos sobre o sigilo do “Foreign Aid Transparence and Accountability
Act”, de 2016, devido a questdes de seguranca nacional.

Também se observa que os Presidential Drawdown Authority (PDA) aprovados
pelo presidente Joe Biden em seus ultimos dias de governo estdo presentes na
lista. Sobre essa ajuda, os valores constantes nao sao sobre o valor do material
fornecido, pois todo ele é retirado dos estoques e dotacdes existentes nas Forgas
Armadas dos EUA. Os valores que constam do site do Foreign Assistance
abrangem apenas os custos de transporte e desembaraco alfandegario. Ou seja, os
valores na pratica sdo muitissimas vezes maiores.

Nos demos ao trabalho de somar apenas as ajudas cuja agéncia gerenciadora é o
Departamento de Defesa dos EUA, que incluem todo o tipo de ajuda, inclusive as
PDA, e o total previsto para desembolso ja autorizado pelo governo Biden para
2025 é de US$ 182,488,326.00, ou seja, aproximadamente 182 milhdes e
quinhentos mil délares, lembrando que os valores dos PDA incluem somente
despesas logisticas, e ndo o valor do material fornecido.

Ha também centenas de outros programas passiveis de emprego nas Forgas
Armadas ucranianas, a maioria sob a responsabilidade do Departamento de
Estado, sob a rubrica “Conflict, Peace and Security”, para os quais me faltou tempo
e paciéncia para contabilizar, devido ao enorme volume de informacdes.

Da andlise da Ordem Executiva, e do que o governo dos EUA designa como
“Development Assistance Funds”, fica claro que a suspensdo por 90 dias de tais
fundos trara um grande impacto para o esfor¢o de guerra ucraniano.

DETALHAMENTO DOS PROGRAMAS SUPLEMENTARES DE
AJUDA FINANCEIRA DOS EUA PARA A UCRANIA,
GERENCIADOS PELA USAID

Para um levantamento mais detalhado de programas considerados
suplementares, consultamos o Congressional Research Service (CRS) do
Congresso dos EUA.
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Em janeiro de 2025, o Congresso se apropriou de um total de quase US$ 174,2
bilhdes, previstos nas dotagdes do ano fiscal de 2022 até o ano fiscal de 2024, em
dotagdes suplementares destinadas a uma resposta a Russia na guerra contra a
Ucrania. Desse montante, o Congresso se apropriou US$ 37,8 bilhdes para o Fundo
de Apoio Econémico e Assisténcia para contas da Europa, Eurasia e Asia Central,
ordenando que uma parte dessa assisténcia seja disponibilizada apoio financeiro
direto ao Governo da Ucrania do orgamento central do Governo dos EUA.

O principal gerente desse fundos é a Agéncia dos EUA para o Desenvolvimento
Internacional (USAID), que dispde de um fundo de cerca de US$ 30 bilhdes para
esse apoio, inclusive por meio de trés mecanismos do Banco Mundial
Separadamente, a USAID também garantiu o reembolso de US$ 20 bilhdes em
empréstimos realizados pelo Fundo Monetario Internacional ao Governo da
Ucrania.

A USAID apoiou o empréstimo com fundos da Foreign Assistance dos EUA para o
ano fiscal de 2024, e nesse caso o empréstimo em si deve ser reembolsado
posteriormente com receitas de ativos soberanos russos imobilizados nos EUA,
caso 0 novo governo assim entenda.

Sobre os recursos originarios do Banco Mundial, a instituicdo estabeleceu um
Fundo Fiduciario de Multidoadores para a Ucrania (MDTF), em mar¢o de 2022.
Tal fundo destina-se a reduzir custos de processos e de transacdo associados a
transferéncias individuais, consolidando os recursos dos doadores para
transferéncia para a Ucrania. A USAID destinou um bilhdo de délares no ano fiscal
(FY, full year) 2022 para o MDTF.

Também ha o chamado Fundo Fiduciario de Doador Unico (SDTF), que foi criado
em julho de 2022 como mecanismo especifico para apoio direto dos EUA a
Ucrania. Este ultimo tem sido usado para financiar servigos de satide na Ucrania.
A USAID possui também um fundo de US$ 1,7 bilhdo para o SDTF, que vem sendo
empregado desde o inicio da Guerra Russo-Ucraniana (a partir de fevereiro de
2022).

Na Ucrania, a USAID possui uma Equipe de Resposta de Assisténcia a Desastres
(Disaster Assistance Response Team, DART). A USAID apoia parceiros humanitarios
internacionais no fornecimento de alimentos, assisténcia meédica, dinheiro
multiuso, protecdo, abrigo e apoio a agua, saneamento e higiene para populagdes
necessitadas em toda a Ucrania.

A USAID também apoia parceiros para fornecer assisténcia a pessoas em risco
durante as estacoes frias de inverno do pais, como cobertores, materiais de reparo
de abrigos e roupas quentes. O governo dos EUA é o maior doador de assisténcia
humanitaria para pessoas na Ucrania e para aqueles que fogem para paises
vizinhos, fornecendo desde o inicio da guerra, em 24 de fevereiro de 2022, um
total de US$ 2,6 bilhdes em ajuda humanitaria, US$ 5 bilhdes em assisténcia ao
desenvolvimento e mais de US$ 30 bilhdes em apoio orgamentario direto.

A USAID possui os seguintes programas na Ucrania, conforme apresentado pelo
site da agéncia:

4 | SUSPENSAO DA AJUDA A UCRANIA PELOS EUA: ALAVANCA PARA FORCAR ZELENSKY A NEGOCIAR? VELHOGENERAL.COM.BR



e Assisténcia Multiuso em Dinheiro, destinada a apoiar instituicdes como a Cruz
Vermelha Internacional, o Crescente Vermelho, 6rgaos da ONU (ACNUR, UNICEEF,
WFP e ONG com valores em espécie para necessidades imediatas de cerca de 520
mil pessoas na Ucrania;

* Protecdo, destinado a programas de protecao a civis contra violéncia doméstica,

exploracao no trabalho, separacdo familiar e violéncia sexual. Os valores para
2025 nao sdo apresentados, mas o programa destina-se a atender 602 mil pessoas
na Ucrania;

e Seguranga Alimentar: destinado a apoiar o Fundo Alimentar Mundial da ONU
(WFP). Conta com 1, 4 milhdes de pessoas atendidas na Ucrania.

e Saude: apoiando 838 hospitais ucranianos, com um publico-alvo de 2,7 milhdes
de cidadaos da Ucrania;

e Abrigo: apoia 13 ONGs que proporcionam alojamento para pessoas ucranianas
deslocadas, num publico-alvo de 150 mil pessoas.

e Apoio sanitario: fornecimento de itens de higiene, d4gua potavel e servicos de
saneamento para popula¢des ucranianas afetadas, em parceria com a UNICEF e
ONGs, com publico-alvo de 5,2 milhdes de pessoas na Ucrania.

Da andlise da atuacdo da USAID, é possivel constatar que a suspensdo dos
programas de assisténcia norte-americanos a Ucrania por 90 dias, mesmo
considerando apenas esta agéncia, trariam um prejuizo enorme a capacidade do
governo ucraniano substituir essas fontes de receita no seu proprio orcamento,
sem comprometer os valores previstos para a campanha militar.

VOLUME DA AJUDA FINANCEIRA DA UNIAO EUROPEIA

Desde o inicio da Guerra com a Russia, o inicio a Unido Europeia (EU) e seus
estados-membros disponibilizaram cerca de 134 bilhdes de euros para apoiar a
Ucrania e a sua populacao.

Desse total, a destinacao foi a seguinte (Unido Europeia, 2025):

* Apoio financeiro, econémico e humanitario: 7, 3 bilhdes de euros;

e Apoio Militar: 48,3 bilhdes de euros;

 Apoio a refugiados: 17 bilhdes de euros;

» Recursos obtidos com fundos russos congelados: 1,5 bilhdo de euros.

No caso do apoio militar, os recursos foram destinados a formac¢do de mais de 70
mil militares ucranianos, assim como em outras atividades, como:

» Apoio a seguranca nuclear e para a desminagem na Ucrania;

» Apoio para garantir total responsabilizacao por crimes de guerra e outros crimes
graves;

 Apoio diplomatico a Ucrania.
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Outros aportes de recursos foram fornecidos por meio de programas especificos,
como o caso do Programa de Protecao Energética, que mobilizou mais de dois
bilhdes de euros desde 2022.

Da analise realizada, verifica-se que a ajuda da Unido Europeia para a Ucrania é
bastante consideravel, mas ha sérias duvidas de que ele possa ser aumentado no
ano de 2025, no caso de problemas com as fontes de financiamento norte-
americanas.

ORCAMENTO UCRANIANO PARA 2025

Em 19 de novembro de 2024, o parlamento ucraniano (Verkhovna Rada) aprovou
a lei orcamentaria de 2025, especificando que os gastos do pais serdo de 3,94
trilnGes de hryvnias (aproximadamente US$ 95,5 bilhdes). Entretanto, o
orcamento preveé receitas de apenas 2,34 trilhdes de hryvnias (aproximadamente
US$ 56,7 bilhdes). Como nos anos anteriores, o orcamento deve ter um déficit
significativo de 1,6 trilhdo de hryvnias (US$ 38,8 bilhdes).

0 aspecto preocupante é que este orgamento foi elaborado sob a premissa de que
a Ucrania teria fontes estaveis de financiamento estrangeiro, o que ja se mostra
um erro de planejamento, pois sabia-se que a administracdo Trump prometia
rever programas de ajuda financeira, o que ja se confirmou com a Ordem
Executiva da Casa Branca de 20 de janeiro de 2025.

Sobre os gastos previstos, e como ja se podia imaginar, a maior despesa prevista,
no valor total de 2,2 trilhdes de hryvnias (aproximadamente US$ 53,3 bilhdes) sera
gasta em defesa. Isso equivale ao astronomico percentual de 55% do or¢amento
total.

Deste total para a defesa, a maior soma (um trilhdo de hryvnias, ou 23,84 bilhdes
de délares) financiard as operag¢des das Forgcas Armadas, enquanto outros 488
bilhdes de hryvnias (11,64 bilhdes de dolares) foram destinados a compra,
modernizacdo e reparo de armamentos, e outros 160 bilhdes de hryvnias (3,82
bilhdes de dblares) para as operagdes da Guarda Nacional da Ucrania.

De acordo com Zochowski e Zasztowt (2024), o crescimento do PIB da Ucrania
sera de 2,7%, sua taxa de inflagdo de 9,5% e a taxa de cambio média anual da
moeda ucraniana em rela¢do ao délar americano sera de 45 hryvnias por dolar.

A continuidade dos altos gastos com defesa em 2025 indica que as autoridades de
Kiev ndo preveem o fim da guerra ou mesmo uma redugdo na intensidade da acao
militar no préximo ano.

O foco do or¢camento nos gastos militares reduz a capacidade do pais de atender
as necessidades da populacio civil, resultando em cortes nos fundos alocados para
o bem-estar social. O salario-minimo e o nivel minimo de subsisténcia, que sao
indicadores-chave que determinam os salarios do setor estatal, ndo foram
aumentados.

Assumindo uma taxa de inflacdo de 10% e depreciacdo da hryvnia, isso indica que
os salarios reais de grande parte da populagdo diminuirdo em 2025. Uma situagdo
semelhante aplica-se ao or¢amento das instituicdes da administracao publica,
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uma vez que, para a maioria delas, foi mantido ao nivel deste ano. Isso também se
aplica aos servicos secretos, com apenas um ligeiro aumento planejado para o
Servico de Seguranca da Ucrania (de 40 para 41,4 bilhdes de hryvnias, ou 986,09
milhdes de doélares). Como nos anos anteriores, ndo se pode descartar que o
or¢amento precise ser ajustado para aumentar os gastos.

Existem algumas duvidas quanto as proje¢des de receita, que foram aumentadas
em mais de 20% em comparag¢do com o or¢amento revisado para 2024. Espera-se
que as receitas do imposto de renda pessoal aumentem em 110 bilhdes de
hryvnias (US$ 2,7 bilhdes); no entanto, isso depende da implementagido de
emendas ao cddigo tributario, decorrentes de aumento dos impostos, que incluem,
por exemplo, um aumento no imposto militar de 1,5 para 5%.

Indicadores orgamentarios (valores em hryvnias e % do PIB)

Receitas Despesas Déficit orgamentario
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Grdfico 1: Indicadores orcamentdrios ucranianos (Fonte: Ministério das Finangas da Ucrdnia, 2025).

Se analisarmos o Grafico 1, os indicadores orgamentarios nos mostram um quadro
até melhor para o ano de 2025, com o déficit orcamentario tendo uma reducao
para 20,4% do PIB em 2025.

Mas como ja ressaltamos, essa previsao de indicadores foi elaborada com algumas
premissas questionaveis: que a atividade econ6mica aumentara, e com isso a
arrecadacdo de impostos, e que a ajuda financeira externa se manteria estavel.

O orcamento considera algumas outras receitas duvidosas, e a principal delas
seria o recebimento do empréstimo de US$ 50 bilhdes, garantido por ativos russos
congelados, e que seria garantido pela UE e pelos EUA (US$ 20 bilhGes cada), bem
como pelo Reino Unido, Japado e Canada, mas que de fato ainda nao foi confirmado,
particularmente por envolver questdes legais, isso sem contar com um eventual
retrocesso no compromisso do governo Trump com essa medida, que certamente
estara na mesa de negociacdes com Putin.

O fato é que uma luz vermelha ja se acendeu, pois o presidente Zelensky ainda nao
assinou a referida lei orcamentaria (esperava-se formalmente que ele o fizesse em
até 15 dias ap0s sua aprovagdo na Rada), e talvez ele esteja esperando uma maior
clareza quanto ao destino da assisténcia financeira dos EUA.

Na categoria de gastos com defesa, os fundos alocados para a compra,
modernizac¢do e reparo de armamentos sao de importancia fundamental. Quando
o projeto de lei foi encaminhado para uma segunda leitura, uma emenda foi
introduzida nesta categoria de gastos, estabelecendo um precedente: alguns
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armamentos serdo comprados com fundos estrangeiros e ndo domésticos. Isso se
aplica a uma soma de 90 bilhdes de hryvnias (2,15 bilhdes de dolares).

Caso essa medida seja afetada pela Ordem Executiva de Trump, isso criaria um
grande gargalo para os gastos com defesa.

Outro aspecto relevante o Grafico 1 é que se observa um dado preocupante. As
receitas previstas sdo praticamente iguais as despesas relacionadas a seguranga
(mais de um terco das quais é alocado aos salarios dos soldados das Forgas
Armadas da Ucrania e da Guarda Nacional).

Este seria um ponto-chave, pois mesmo que a Ordem Executiva de Trump
mantenha a ajuda militar, o que ainda ndo estd confirmado, o or¢amento
ucraniano nao possuiria recursos para as demais despesas ndo militares do
governo.

E caso o adiamento inclua os recursos que ja vimos anteriormente que estariam
relacionados a ajuda militar, como os PDA e as verbas gerenciadas pelos
Departamentos de Estado e Defesa, ai a situacao seria extremamente critica, pois
como vimos, para que o nivel de gastos possa ser mantido no nivel atual de
despesas com a campanha militar, a maioria dos paises europeus, ou mesmo a
Unido Europeia, ndo teriam or¢amento suficiente par cobrir a lacuna criada com
um eventual adiamento por 90 dias do fluxo de recursos dos EUA. Isso nem
aventando a possibilidade de um cancelamento parcial ou total dos recursos
previstos para 2025.

CONCLUSAO

Conforme pudemos observar na anadlise realizada, a Ordem Executiva de 20 de
janeiro de 2025 do governo Trump é bastante abrangente, e seu prazo de validade
de 90 dias, coincidentemente, regula com o prazo de 100 dias declarado pelo
general Kellog, negociador de Trump para uma solugdo definitiva para a questdo
de um fim negociado para a Guerra Russo-Ucraniana.

Essa Ordem Executiva pode ter sido complementada por outras instrugoes
sigilosas do presidente Trump, que tragam um direcionamento mais claro para
seu objetivo politico.

Mas o fato é que essa Ordem tem potencial para levar a Ucrania, nesse periodo de
90 dias, a se ver obrigada a se sentar em uma mesa de negociacdes. Se esse foi
efetivamente o propdsito, somente o tempo dira, mas o quadro que se desenha
para o or¢camento ucraniano em 2025 é bastante sombrio.

As Unicas ameacas feitas por Trump para a Rdssia foram a questao de um aumento
de tarifas no comércio bilateral e um esfor¢co norte-americano para baratear o
preco do petréleo no comércio internacional. O comércio EUA-RUssia ja ndo anda
nos seus melhores dias, e uma reducao do preco do petroleo afetaria todos os
produtores mundiais, organizados na OPEP, inclusive do tradicional aliado norte-
americano, a Arabia Saudita. Nao parecem medidas efetivas.

E ainda que sejam efetivas, ao menos aparentemente, tais ameacas nao parecem
agravar o quadro da situacao econdmica russa em um periodo temporal de 90 ou
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100 dias, da mesma forma como esse adiamento da ajuda financeira a Ucrania
pode provocar para o governo Zelensky.

O fato é que devemos permanecer atentos a evolu¢do destes movimentos a partir
de agora, e que os préoximos trés meses vao delinear claramente o destino da
Guerra Russo-Ucraniana.
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