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Amerykanskie wsparcie dla Ukrainy pod znakiem zapytania

Jakub Graca

W Kongresie trwajg negocjacje na temat finansowania wsparcia dla Ukrainy na 2024 r. Jak
dotad nie doprowadzity one do porozumienia. W Izbie Reprezentantéw, a nastepnie w
Senacie republikanie zaczeli domagac sie, aby przyjecie kolejnego pakietu wsparcia dla
Kijowa byto uzaleznione od wzmocnienia ochrony granicy z Meksykiem i zmian w prawie
imigracyjnym.

Dyskusje dotyczace tych kwestii trwajg w cieniu zaostrzajgcej sie kampanii wyborczej przed
listopadowymi wyborami prezydenckimi i do Kongresu. W obliczu gtebokich podziatéw na
amerykanskiej scenie politycznej i w spoteczenstwie o porozumienie w kwestiach
imigracyjnych moze by¢ jednak trudno, a jego brak oznaczac¢ bedzie nieprzyjecie pakietu
wsparcia dla Ukrainy w Kongresie mimo deklarowanej ponadpartyjnej wiekszosci na rzecz
wspierania Kijowa. W takiej sytuacji Biaty Dom bedzie zmuszony szukac¢ kreatywnych
rozwigzan w celu kontynuowania choéby ograniczonego dlan wsparcia, w szczegolnosci
militarnego. Jego brak lub istotne ograniczenie postawi sojusznikdéw europejskich pod
presjg zwiekszenia dostaw uzbrojenia, a Ukraine przed widmem militarnej porazki w starciu
z Rosja.

Negocjacje o dalszym finansowaniu wsparcia dla Ukrainy

Pertraktacje w sprawie finansowania wsparcia dla Kijowa na 2024 r. toczg sie juz od potowy
sierpnia. Ztozony woéwczas przez Biaty Dom wniosek do Kongresu przewidywat
przeznaczenie ok. 24 mld dolarébw na pomoc wojskowa, gospodarczg, spoteczng i
humanitarng do wykorzystania jeszcze w pierwszym kwartale roku budzetowego 2024, ktéry
w USA rozpoczat sie 1 pazdziernika 2023 r. Wniosek ten nie byt jednak procedowany w
Kongresie z powodu oporu konserwatywnego skrzydta Partii Republikariskiej (GOP) w Izbie
Reprezentantow, a pézniej wskutek chaosu, jaki w niej zapanowat w wyniku odwotania
republikanskiego spikera Kevina McCarthy'ego po buncie garstki najradykalniejszych
kongresmenow GOP. Doszto wowczas do kilkutygodniowego zastoju legislacyjnego, ktéry
zakonczyt sie wyborem nowego spikera pod koniec pazdziernika ub.r.

Sierpniowy wniosek Biatego Domu zdezaktualizowat sie jednak po rozpoczeciu nowego
roku budzetowego, a ponadto pojawity sie inne potrzeby, takie jak wsparcie dla Izraela po
ataku Hamasu z 7 pazdziernika. Przewidujgc, ze w roku wyborczym kolejne wnioski o
finansowanie wsparcia dla Ukrainy moga nie zostaé przyjete przez zdominowang przez
republikanow Izbe Reprezentantéw, Biaty Dom zdecydowat sie w pazdzierniku na ztozenie
wniosku o sfinansowanie duzo wiekszej pomocy dla Ukrainy, tj. rzedu 61 mld dolaréw (w
tym 46 mld pomocy wojskowej oraz 15 mld wsparcia gospodarczego, spotecznego i
humanitarnego — zob. Aneks 1). Miatoby to pokryé¢ ukrairiskie potrzeby do czasu wyboréw
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prezydenckich jesienig 2024 r. Jednoczesnie srodki na pomoc Ukrainie powigzano we
wniosku z zagwarantowaniem funduszy na ochrone granicy z Meksykiem oraz pomoc
wojskowa dla Izraela.

Wsparcie dla Ukrainy a spor wokot polityki imigracyjnej

Powigzanie finansowania pomocy dla Ukrainy ze srodkami na ochrone granicy z Meksykiem
oraz zwiekszenie tych ostatnich z 4 do 14 mld dolaréw byto zabiegiem majgcym na celu
zjednanie sobie przychylnosci konserwatywnej czesci Partii Republikanskiej — zwtaszcza w
Izbie Reprezentantéw — dla ktorej zaostrzanie przepiséw imigracyjnych jest priorytetem.
Otworzyto to jednak droge do gtebokiego sporu nie tylko o dorazng ochrone granicy, lecz
takze o polityke imigracyjng. Od znalezienia korzystnego dla siebie rozwigzania republikanie
uzalezniajg swoje poparcie dla zgody na udzielanie dalszego wsparcia Kijowowi. O ile
jednak ich podejscie w Senacie jest bardziej konstruktywne, o tyle ich odpowiednicy w Izbie
Reprezentantdw nalegajg na realizacje wszystkich swoich postulatéow i przejawiajg
niewielkg sktonnos¢ do ustepstw.

W ramach kompromisu w polityce imigracyjnej administracja Joego Bidena proponuje m.in.
zwiekszenie finansowania na zatrudnienie dodatkowego personelu w celu obstugi naptywu
imigrantow, podczas gdy republikanie podkreslajg, ze problem tkwi w btednej polityce
imigracyjnej. W USA od lat osiemdziesigtych nie przeprowadzono powaznej reformy prawa
imigracyjnego, a obecna odstona kryzysu na potudniowej granicy trwa od kilku lat. Tylko we
wrzesniu ub.r. stuzby zarejestrowaly tam prawie 220 tys. nielegalnych imigrantéw
przechwyconych pomiedzy przejsciami granicznymi. Republikanie naciskajg wiec na m.in.
ograniczenie prawa do ubiegania sie o azyl, a takze na wznowienie budowy muru
granicznego. Spoér w tym temacie nie jest nowy, ale fakt, ze dla administracji Bidena
kontynuowanie wsparcia dla Ukrainy jest wazne, sprawit, iz republikanie postanowili
wykorzystac¢ okno mozliwosci w trwajgcej juz kampanii wyborczej.

W grudniu rozpoczety sie negocjacje w Senacie dotyczgce zmian w polityce imigracyjnej,
ktére majg na celu powstrzymanie naptywu imigrantéw na granicy z Meksykiem. Ich
uczestnicy regularnie deklarujg postep w rozmowach, jednak zaznaczajg, ze materia sporu
ma na tyle ztozony charakter, iz wypracowanie porozumienia, ktére uzyska wiekszos¢ w obu
izbach, wymaga czasu. W negocjacjach nie biorg udziatu przedstawiciele Izby
Reprezentantow. Zasiadajgcy w niej cztonkowie Partii Republikanskiej sg gteboko
podzieleni, a spiker Mike Johnson bedzie ostrozny w przysztych rokowaniach z
demokratami, gdyz jego poprzednik zostat odwotany z funkcji za zawarcie z nimi
porozumienia w sprawie prowizorium budzetowego. Niezaleznie od tresci kompromisu
bedzie on trudny do przyjecia zarowno dla najkonserwatywniejszych republikandw, jak i dla
progresywnego skrzydta Partii Demokratyczne;j.

Dodatkowy element: negocjacje nad budzetem na 2024 r.

Do sporu o polityke imigracyjng i wsparcie dla Ukrainy dochodzg negocjacje nad budzetem
federalnym na 2024 r. W listopadzie ub.r. finansowanie wydatkéw federalnych zostato
przedtuzone na podstawie prowizorium budzetowego, ktére zaktada dostepnos¢ srodkow
na niektére cele do 19 stycznia, a na inne (w tym obronnos$c¢) — do 2 lutego 2024 r. Przyjecie
kolejnego prowizorium budzetowego badz —optymalnie — uchwalenie petnego budzetu na
2024 r. to priorytet Biatego Domu i Kongresu USA. Swiadomi tego najkonserwatywniejsi
republikanie w Izbie Reprezentantéw zaczeli w styczniu br. eskalowac¢ swoje zadania,
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uzalezniajgc swojg zgode na przyjecie budzetu od wypracowania porozumienia
dotyczgcego imigracji.

Perspektywa nieprzyjecia petnego budzetu na 2024 r. w najblizszych tygodniach jest
realistyczna, cho¢ niewykluczone, ze zostanie uchwalone kolejne prowizorium. Jednym ze
sztandarowych postulatow najbardziej pryncypialnych konserwatystow w GOP jest
,2odpowiedzialnos¢ fiskalna” i ograniczanie wydatkéw. Kongres moze w kazdej chwili
zdecydowac o ich zwiekszeniu, ale konserwatysci mogg domagaé sie, aby jakiekolwiek
dalsze s$rodki dla Ukrainy byty okupione dalszymi oszczednosciami w budzecie.
Wynegocjowany w ostatnich dniach przez demokratow i republikanéw maksymalny poziom
wszystkich wydatkéw federalnych na 2024 r. przewiduje wprawdzie ciecia w budzecie,
jednak ich sumaryczna wartoS¢ nie jest na tyle wysoka, aby zrekompensowata
proponowany pakiet wsparcia dla Kijowa.

Konkluzje

Przyjecie w Kongresie proponowanego przez Biaty Dom pakietu wsparcia dla Ukrainy stato
sie zaktadnikiem sytuacji wewnetrznej oraz wielowymiarowego sporu politycznego w roku
wyborczym w USA. Od znalezienia porozumienia w polityce imigracyjnej zalezy dalsze
amerykanskie wsparcie dla Kijowa. Osiggniecie kompromisu bedzie bardzo trudne,
poniewaz nie mozna wykluczy¢, ze najbardziej konserwatywni republikanie, w szczegdlnosci
w Izbie Reprezentantéw, bedg eskalowac zadania i niezaleznie od ewentualnego przyjecia
porozumienia mogg zndéw domagac sie przedstawienia przez Biaty Dom przejrzystej
strategii wobec wojny na Ukrainie. Republikanie zdajg sobie tez sprawe z tego, ze Joe Biden
uczynit ze wspierania wysitku wojennego Ukraincow jeden z priorytetow swojej prezydentury
i niepowodzenie prezydenta w tym obszarze na kilka miesiecy przed wyborami jest im na

reke.

Deklaratywnie w Kongresie caty czas istnieje ponadpartyjna wiekszo$¢ na rzecz wspierania
Kijowa, do ktérej nalezg liderzy obu partii w obu izbach. Problemem pozostaje jednak
stanowisko niewielkiego, bardzo konserwatywnego skrzydta GOP w Izbie Reprezentantdw,
ktére wywiera nieproporcjonalny wptyw na polityke kruchej wiekszosci republikanskiej w
Izbie (aktualnie GOP kontroluje 220 na 435 mandatéw). W realiach rozpedzajgcej sie
kampanii wyborczej w USA zdotato ono doprowadzi¢ do sytuacji, w ktorej republikanie w
obu izbach wstrzymujg pomoc dla Ukrainy. 15 stycznia odbeda sie pierwsze prawybory
republikanskie w stanie lowa. Kongresmeni ubiegajacy sie o reelekcje w 2024 r. wiedzg, ze
ich szanse wyborcze zaleze¢ bedg m.in. od ich stanowiska w kwestiach sytuacji na granicy
oraz wsparcia dla Kijowa. Fakt, ze zdecydowanym faworytem republikanéw w wyborach
prezydenckich jest sceptyczny wobec pomocy Ukrainie Donald Trump, sprawia, ze w miare
uptywu czasu republikanie mogg obrac twardszy kurs.

Rosnie ryzyko nieprzyjecia przez Kongres pakietu wsparcia dla Ukrainy na 2024 r. Jesli tak
sie stanie, przekazane dotychczas amunicja, wyposazenie i czesci zamienne moga
wyczerpac¢ sie w ciggu dwoch—trzech miesiecy. Za najbardziej dotkliwy i bezposrednio
oddziatujgcy na sytuacje na froncie nalezy uznaé niedobér amunicji, ktéry armia ukrainska
juz zaczeta odczuwaé. W takim scenariuszu Bialy Dom bedzie zmuszony szukaé
kreatywnych mozliwosci wsparcia dla Ukrainy, aby zapewni¢ chocby utrzymanie obecnej
linii frontu. Sg one jednak ograniczone i obejmujg np. przyspieszenie produkcji uzbrojenia
juz zamoéwionego w przemysle (ale wcigz niedostarczonego) w ramach inicjatywy USAI,
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wykorzystanie pozostatych 4 mld dolaréw w ramach mechanizmu PDA (zob. Aneks 2) czy
tez niewielkiej sumy ok. 300 min dolaréw na wsparcie dla Ukrainy w ramach USAI, ktére
przewiduje przyjeta w grudniu ustawa o budzecie obronnym (NDAA) na rok 2024. Jesli
pozostali zachodni partnerzy Kijowa, w szczegdlnosci w Europie, nie zastgpig
amerykanskich dostaw, zwtaszcza amunicji, Ukraina moze stang¢ przed widmem militarnej
porazki w starciu z Rosja.

ANEKS 1
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ANEKS 2. Dotychczasowe wsparcie amerykanskie dla Ukrainy od rozpoczecia rosyjskiej
inwazji
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Zrédto: Departament Obrony USA i Kongres Stanéw Zjednoczonych.
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Do tej pory Kongres zatwierdzit cztery pakiety wsparcia dla Ukrainy o tgcznej wartosci
ponad 110 mld dolaréw, z czego prawie 50 mld stanowi bezposrednia pomoc wojskowa dla
Sit Zbrojnych Ukrainy przekazywana w ramach réznych procedur i programow.

Pierwszym z nich jest mechanizm specjalnych uprawnien prezydenta (Presidential
Drawdown Authority, PDA), ktéry umozliwia bezposrednie transfery uzbrojenia i sprzetu
wojskowego (UiSW) ze stanéw magazynowych Departamentu Obrony. W puli PDA nadal
pozostaje ok. 4 mld do wykorzystania, jednak administracja uruchomi te srodki niechetnie,
gdyz nie posiada juz zgody Kongresu na uzupetnienie wtasnych stanéw magazynowych.

Drugim jest Inicjatywa Wsparcia Bezpieczennistwa Ukrainy (Ukraine Security Assistance
Initiative, USAI). Z niej finansowane sg dostawy UiSW, ktére dopiero zostanie
wyprodukowane i dostarczone w srednim lub dtugim horyzoncie czasowym. W ramach tego
mechanizmu wykorzystano prawie 19 mld dolaréw.

Trzecim instrumentem jest mechanizm zagranicznego finansowania wojskowego (Foreign
Military Financing, FMF), ktéry pozwala na sfinansowanie przez USA kontraktéw
zbrojeniowych zawartych z amerykanskimi firmami przez strone ukrainska. Z tego
mechanizmu wykorzystano 4,73 mld dolaréw.
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