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RESUMO

A Operagdao Carne Fraca, deflagrada em 2017, expOs falhas graves no sistema de
inspecao sanitaria brasileiro, envolvendo grandes frigorificos e agentes publicos em
esquemas de corrupcao e fraude. Este trabalho analisa os impactos dessa crise sob a
perspectiva das Relagdes Internacionais, partindo da hipétese de que o episddio foi a
manifestacao aguda de disfungdes crénicas na governanga do setor, € ndo um evento
isolado. O objetivo central foi investigar como as deficiéncias institucionais e a captura
regulatoria impactaram a reputagao internacional do Brasil e se materializaram em perdas
econOmicas tangiveis, bem como avaliar a eficacia das estratégias de recuperagédo. A
pesquisa, utilizou o método de estudo de caso, apoiado em analise documental, revisao
bibliografica e analise de dados de comércio exterior. Os resultados confirmam que a
convergéncia entre instituicdes frageis e a captura do 6rgao fiscalizador pelo interesse
privado minou a confianga, ativo fundamental para o comércio global de alimentos. A
crise resultou em impactos econdmicos imediatos, como quedas abruptas no volume
exportado e perdas bilionarias de valor de mercado, e criou uma vulnerabilidade
geopolitica que foi explorada por parceiros comerciais. Conclui-se que a reconstrugéo da
credibilidade, iniciada com reformas regulatérias e corporativas pés-2018, mostrou-se um
processo lento e desafiador, evidenciando que a solidez das instituicbes domésticas é
condicdo essencial para uma inser¢cao competitiva e sustentavel do agronegodcio
brasileiro no cenario global.

Palavras-chave: operagcdo Carne Fraca; governanga; captura regulatéria; comércio

internacional; reputacdo; agronegaocio.



ABSTRACT

The Operation Carne Fraca, launched in 2017, exposed serious flaws in the Brazilian
sanitary inspection system, involving major meatpackers and public agents in schemes of
corruption and fraud. This paper analyzes the impacts of this crisis from the perspective
of International Relations, based on the hypothesis that the episode was the acute
manifestation of chronic dysfunctions in the sector's governance, not an isolated event.
The main objective was to investigate how institutional deficiencies and regulatory capture
impacted Brazil's international reputation and materialized in tangible economic losses,
as well as to assess the effectiveness of recovery strategies. The research used the case
study method, supported by document analysis, literature review, and foreign trade data
analysis. The results confirm that the convergence of fragile institutions and the capture
of the regulatory body by private interests undermined trust, a fundamental asset for the
global food trade. The crisis resulted in immediate economic impacts, such as abrupt
drops in export volume and billion-dollar market value losses, and created a geopolitical
vulnerability that was exploited by trading partners. It is concluded that the reconstruction
of credibility, initiated with post-2018 regulatory and corporate reforms, proved to be a
slow and challenging process, demonstrating that the solidity of domestic institutions is
an essential condition for a competitive and sustainable insertion of Brazilian agribusiness

in the global scenario.

Keywords: operation Carne Fraca; governance; regulatory capture; international trade;

reputation; agribusiness.
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INTRODUGAO

O agronegdcio brasileiro € um dos pilares fundamentais da economia nacional e
um ator de relevancia no cenario agroalimentar global. Especificamente, o segmento de
proteina animal. Segundo associa¢des dos atores deste setor, o sistema agroindustrial
da carne bovina movimentou R$ 895 bilhdes (Beef Report ABIEC 2024), representando
aproximadamente 8,2% do PIB nacional (ABIEC, 2024), enquanto as exporta¢des do
setor atingiram patamares expressivos, com destaque para a carne bovina (US$ 12,86
bilhdes), a de frango (US$ 9,9 bilhdes) e a suina (US$ 3,0 bilhdes) (ABIEC/ABPA, 2025),
sendo o maior exportador bovino e de frango no mundo. Esse desempenho coloca o
Brasil como um ator central na geoeconomia dos alimentos, com presencga consolidada
em mais de 120 mercados e papel estratégico na seguranga alimentar de paises
asiaticos, arabes e europeus.

No entanto, a robustez econ6mica do setor coexiste com uma fragilidade
estratégica: sua dependéncia da confianga global e da estabilidade das relagbes
diplomaticas. A confianga no comércio global de alimentos é estabelecida tanto por meio
de sistemas de governanga sanitaria e conformidade quanto por meio de complexos
alinhamentos politicos entre nagdes. Em um contexto geopolitico competitivo, em que
interesses protecionistas e disputas de mercado se disfargam por meio de exigéncias
regulatérias, as barreiras sanitarias, muitas vezes vistas apenas como questdes técnicas,

se mostram ferramentas de politica comercial. Jank' (2019, s.p.) afirma:

Uma vez que os governos ndo podem atuar de forma direta sem responder as normas
internacionais, eles podem pressionar as empresas locais a embarreirarem a entrada de
produtos brasileiros. Por exemplo, exigir certificagdes mais duras para produtos como
carne e soja. Na atual situagdo, o maior risco para o Brasil &€ este cenario de mais
exigéncias por parte das empresas que compram o que é produzido pelo pais,
principalmente as commodities

"Marcos Jank, atua como professor e pesquisador na Esalq-USP, FEA-USP, IRI-USP e Icone; foi executivo
na BRF, CEO da UNICA, consultor em governo e organizag¢des internacionais (BID)



Essa fragilidade foi exposta pela Operacao Carne Fraca, deflagrada em 17 de
margo de 2017. A investigagao revelou um esquema de corrupgao envolvendo fiscais do
Ministério da Agricultura e frigorificos como JBS e BRF, que emitiam certificados
sanitarios irregulares para carnes vencidas ou adulteradas (Hergesel; Silva, 2017;
Correia, 2018). O escandalo provocou restricdes em 31 mercados, incluindo suspensdes
totais ou parciais e reforgos de controle sanitario (Correio Braziliense, 2017), queda de
8,94% nas acgdes da JBS no dia da deflagracdo (Barros et al., 2019, p. 118) e abalo
severo na reputacgao brasileira como fornecedor confiavel.

Diante disso, surge a motivagcdo central do estudo: como um setor
economicamente robusto revelou-se tdo vulneravel a uma crise que combinou falhas
institucionais internas com disputas comerciais internacionais?

O presente trabalho tem por objetivo analisar os impactos da Operagao Carne
Fraca sob a perspectiva das Relagdes Internacionais, investigando especificamente: (i)
como a crise revelou deficiéncias nos mecanismos de regulagdo e compliance (North,
1990; Stigler, 1971); (ii) de que maneira a crise afetou a reputacao externa do Brasil e se
materializou em impactos econémicos tangiveis, considerando o contexto geopolitico
mais amplo; e (iii) qual a eficacia das estratégias de recuperacéo implementadas pelos
setores publico e privado para reconstruir a credibilidade perdida em um ambiente
internacional competitivo.

A pesquisa fundamenta-se no arcabouco tedrico da economia institucional (North,
1990), voltada para os arranjos formais e informais que estruturam a economia, e da
economia regulatoria (Stigler, 1971), complementada por analises de politica comercial
internacional. O estudo de caso da Operacao Carne Fraca sera utilizado como exemplo
emblematico da interseccdo entre regulacdo doméstica, economia e reputagao
internacional em um contexto de competigao geopolitica.

Metodologicamente, adota-se a abordagem do estudo apoiado em: (i) analise
documental de relatdrios oficiais, decisbes judiciais e reportagens; (ii) analise de dados
secundarios de fontes como Comex Stat, ABIEC e ABPA,; e (iii) revisao bibliografica dos
eixos tedricos mencionados.

O trabalho esta estruturado em trés capitulos. O primeiro capitulo analisara a

origem da crise, focando nas fragilidades de governanga que a permitiram. O segundo



quantificara e analisara os impactos econdmicos e reputacionais diretos. Por fim, o
terceiro capitulo investigara as estratégias de resposta adotadas para reconstruir a
credibilidade brasileira, refletindo sobre a resiliéncia do setor.

Diante disso, este trabalho parte da hipétese de que a Operacédo Carne Fraca nao
foi apenas um episodio isolado de irregularidades, mas sim a manifestagcdo de falhas
institucionais persistentes (North, 1990) e de captura regulatéria (Stigler, 1971), que
fragilizaram a credibilidade internacional do pais. O caso ilustra como instituicbes frageis
e sistemas regulatorios capturados podem minar a posigao internacional de um Estado,
sobretudo em setores altamente dependentes de confianga, como o agroalimentar.

A interpretagao central apresentada é que a Operacgao Carne Fraca foi muito além
de um escandalo pontual, foi uma manifestacdo aguda de uma disfungédo crbnica na
governanga do setor, marcada pela captura regulatoria e por instituicbes frageis. Os
efeitos foram exacerbados pela utilizacdo politica de questdes sanitarias no contexto
internacional. A crise de saude que se seguiu &, assim, vista como uma crise de confianga
nas instituicdes, combinada com o contexto geopolitico. Os efeitos econédmicos diretos,
representaram a manifestagdo concreta do custo de ignorar a solidez das estruturas

institucionais e de compliance em um setor crucial para a insergao internacional do pais.



1. A OPERAGAO CARNE FRACA: NARRATIVA E ALCANCE DAS
INVESTIGAGOES

A Operacdo Carne Fraca, iniciada em 17 de marco de 2017, coincide com um
periodo de baixa confianca nas instituicées, pos-impeachment da presidéncia de Dilma
Roussef. Deflagrou-se contra as maiores empresas do setor em esquemas na
comercializagao de proteina animal, propinas para auditores fiscais do MAPA (Ministério
da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento). BRF, detentora da Sadia e Perdigéo, e JBS,
dona da Swift, Seara, Friboi e, na época, da Vigor, foram acusadas da venda de carnes
adulteradas para o mercado externo e interno, com certificagées de agentes regulatérios
do MAPA. Maquiavam a carne, alteravam datas de vencimento, adigdo de agua para
aumento de peso, adulteravam laudos laboratoriais, utilizavam produtos quimicos em prol
da venda de carne estragada. A agao revelou que pequenos frigorificos também atuavam
no pagamento de propinas e corrupgao. Conforme Correia (2018), as irregularidades
foram possiveis pelos pagamentos sistematicos de propinas aos fiscais do MAPA, que
emitiam os certificados sanitarios sem a devida fiscalizagao.

Além das questdes sanitarias, a operagdo escancarou o cenario regulatério do

setor e 0 envolvimento direto de agentes publicos e politicos.

Segundo o Ministério Publico Federal (MPF), essas fraudes eram comandadas e
controladas por Daniel Gongalves Filhov (ex-superintendente do MAPA do Parana), Maria
do Rocio Nascimento (chefe do Setor de Inspecdo de Produtos de Origem Animal
(SIPOA/PR), além de outros auditores fiscais do MAPA que também foram alvos das
denuncias. Até o ex-ministro da Justica, Osmar Serraglio [...] aparece em grampo
interceptado pela Operacao Carne Fraca conversando com o suposto lider do esquema
criminoso [...] aparecem outros parlamentares em conversas com um dos fiscais
investigados, como os Deputados Federais Sérgio Souza, Jodo Arruda e Stephanes
Junior, ambos do PMDB do Parana. Este ultimo é filho do ex-ministro da Agricultura
Reinhold Stephanes (Correia, 2018, p. 580)

Na primeira fase, a Policia Federal mobilizou 1.100 agentes para cumprir 309
mandados judiciais, incluindo 27 pedidos de prisdo preventiva e 11 de prisédo temporaria
em diversos estados (EXAME, 2018). As investigacdes se desdobraram em fases: a
Operagcdo Antidoto (22 Fase), em maio de 2017, prendeu preventivamente o ex-
superintendente do MAPA em Goias, Francisco Carlos de Assis, focada em investigagdes
de ambito publico; e a Operagédo Trapaga (3% Fase), em marg¢o de 2018, expds uma

adulteragao sistematica de laudos laboratoriais em quatro unidades da BRF (Carambei-
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PR; Rio Verde-GO; Mineiros-GO; Chapeco-SC). Nesta ultima fase, o presidente da BRF,
Pedro Farias, foi preso apds a investigagdo de um e-mail interno que discutia a
adulteracao de resultados de testes para ocultar a presenca de salmonela em produtos
para exportacdo (INFOMONEY, 2018).

1.1 INSTITUICOES E PERSISTENCIA DE INEFICIENCIAS: A CONTRIBUICAO DE
DOUGLASS NORTH

Douglass North (1990) descreve que as instituicdbes funcionam como as "regras
do jogo" em uma sociedade. Sao limitagoes estabelecidas pelos humanos para estruturar
as relacdes sociais, politicas e econdmicas. Essas normas formam os incentivos que
orientam as agdes de individuos e organizacdes, afetando diretamente o rendimento
econdmico de uma nagéao. North afirma que a prosperidade de uma economia esta ligada
a qualidade de suas institui¢cdes.

No Brasil, a Operagédo Carne Fraca revelou falhas no sistema de fiscalizag&o da
carne, que deveria garantir seguranca para o comércio internacional. Praticas informais,
como corrupgao, clientelismo e esquemas de propina, minaram as instituicdes formais,
incluindo leis, normas sanitarias e o Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento
(MAPA). Em vez das regras oficiais, essas praticas acabaram se tornando a base real de
funcionamento do sistema.

Como afirma Douglass North (1990, p. 168-169), instituicbes ineficientes podem
continuar a existir em razdo dos rendimentos crescentes ligados ao arcabouco
institucional vigente. Esses arranjos criam organizagdes e grupos de interesse que se
aproveitam do status quo e tém poder para impedir mudangas, mesmo que o sistema
como um todo seja menos eficaz. Isso se tornou claro no setor de proteina animal do
Brasil: grandes frigorificos, com consideravel poder econédmico e politico, aproveitavam
um sistema permissivo, mesmo que isso afetasse negativamente a imagem do Brasil no
mercado internacional. Desse modo, o arranjo institucional brasileiro, em vez de resolver
problemas, acabou por fortalecer praticas ineficientes, que foram responsaveis pela crise

que comegou em 2017.
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Em seu estudo de 1971, George Stigler apresentou uma perspectiva para
compreender como as empresas podem manipular as regras a seu favor. Teorizou que
as leis e regulamentagdes nao visam proteger o publico, mas sim atender aos interesses
das industrias que deveriam ser fiscalizadas. “A ideia principal deste artigo é que, em
geral, a regulacdo €& conquistada pela industria e desenhada para beneficia-la.”
(STIGLER, 1971, p. 3, tradugao nossa).

O autor detalha os mecanismos pelos quais essa captura € realizada, listando os
principais beneficios que um grupo industrial pode buscar do Estado: (1) subsidios
diretos; (2) controle sobre a entrada de novos concorrentes; (3) acdo sobre produtos
substitutos e complementares; e (4) fixagdo de precos (STIGLER, 1971, p. 4-5). Enquanto
isso, os consumidores, que sao muitos e pouco organizados, nao tém forga nem recursos
para se opor. Ja as empresas, investem para convencer os reguladores a agir em seu
favor. Desta forma, s&o capturados os o6rgéos regulatorios, favorecendo setores
essenciais de uma economia. Essas capturas sao feitas por meio de imposicao de tarifas,
subsidios, permissividade quanto aos monopdlios e outras praticas.

No Brasil, esse fendmeno materializou-se no setor de frigorificos, dominado por
gigantes como JBS e BRF. Essas empresas utilizaram sua influéncia no pais para
enfraquecer os mecanismos de fiscalizagdo estatal. Uma das principais estratégias de
consolidacéo de seu mercado foi o controle da entrada de concorrentes, operacionalizado
por meio da obtencao fraudulenta de certificados sanitarios, que funcionavam como uma
barreira a entrada legitima. Investigacbes, como as da Operagao Carne Fraca,
mostraram que certificados sanitarios eram liberados sem inspec¢des sérias, laudos de
laboratdrio eram falsificados e fiscais recebiam propinas regularmente (CORREIA, 2018).
O sistema, que deveria proteger os consumidores e garantir a qualidade dos produtos
brasileiros no mercado internacional, tornou-se uma ferramenta para proteger os lucros
dessas empresas. Politicos, ex-ministros e funcionarios publicos estavam envolvidos em
esquemas de corrupg¢ao, mostrando como o Estado foi capturado por esses interesses
privados. Esse caso confirma exatamente o que Stigler previu: as regras, em vez de
servirem ao bem comum, foram manipuladas e prejudicaram o consumidor.

Ao combinar as ideias de Douglass North e George Stigler, torna-se mais claro

porque as coisas nao sairam como esperado. North esclarece que o Brasil enfrenta o
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problema de instituicdes frageis, que permitem a continuidade de praticas informais e
ineficientes, mesmo que estas sejam prejudiciais. Por outro lado, Stigler demonstra como
empresas influentes ndo apenas se beneficiam dessas lacunas, mas também criam
ativamente as regras em seu favor.

A Operacédo Carne Fraca nao se tratou apenas de alguns "maus funcionarios". Ela
revelou um problema ainda mais grave: a combinagao de instituicdes vulneraveis com
um sistema regulatério dominado por empresas. Esse contexto afetou a habilidade do
governo em assegurar a qualidade dos produtos e minou a confianga no setor
agroindustrial, que depende fortemente da credibilidade para competir no mercado
internacional. O sistema parece configurado de maneira a comprometer sua eficacia,
favorecendo os interesses das entidades que deveria regulamentar, em detrimento da
protecdo aos consumidores e da promog¢ao da equidade no mercado.

Conclui-se que o escandalo da Operagao Carne Fraca nao foi um evento isolado,
mas sim o resultado esperado de um sistema de governancga fragil. Como apontado por
North (1990), instituigdes ineficientes abriram espaco para que a corrupgao se tornasse
uma pratica comum. Ao mesmo tempo, seguindo a teoria de Stigler (1971), a
concentracéo de poder econdmico e politico nas méos de grandes frigorificos permitiu
qgue o processo regulatorio fosse manipulado, comprometendo sua fungao de proteger o
interesse publico. Esse cenario levou a uma eroséo continua da confianga, um elemento
essencial para um setor que depende das exportagdes. Os impactos reais dessa crise,
como barreiras comerciais impostas por paises importadores, instabilidade nas
exportacdes e os custos para recuperar a reputacdo do setor, serdo analisados em
detalhes no préximo capitulo, que avaliara o impacto econdbmico dessas falhas

institucionais.
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2. DO MERCADO A GEOPOLITICA: OS IMPACTOS TANGIVEIS DA CRISE
DE CONFIANCA

A exposicao das fragilidades de governanga e da captura regulatoria, abordada no
capitulo anterior, ndo se restringiu apenas ao debate teorico. Ao contrario, suas
consequéncias econdmicas foram imediatas e graves, servindo como evidéncia empirica
do custo de um modelo institucional fragil. A desconfianga nas garantias sanitarias
brasileiras resultou de maneira concreta em obstaculos comerciais, instabilidade nas
exportacbes e perdas financeiras consideraveis, afetando diretamente o principal
patriménio do setor: sua reputacdo no cenario internacional. Este capitulo analisa
precisamente esses impactos, demonstrando como a crise de credibilidade deflagrada
pela Operacdo Carne Fraca reverberou nos indicadores econdmicos e nas relagdes
comerciais, evidenciando a intima conexao entre a solidez das instituicdes nacionais e a
performance no mercado global.

O impacto financeiro imediato sobre as empresas centrais do esquema foi
devastador. Conforme demonstra Correia (2018), no préprio dia 17 de margo de 2017, as
acbes da JBS e da BRF despencaram na Bolsa de Valores de Sao Paulo (BOVESPA),
registrando quedas de 10,59% e 7,25%, respectivamente. Essa desvalorizagao
representou uma perda de mercado da ordem de R$ 3,5 bilhdes para a JBS e R$ 2,4
bilhdes para a BRF em um unico dia de pregao. No periodo entre 17 de margo e 13 de
abril de 2017, as duas gigantes do setor acumularam perdas combinadas de R$ 5,47
bilhdes em valor de mercado. Essa reacao brusca do mercado financeiro foi a primeira e
mais imediata materializagao tangivel da quebra de confianga, um ativo intangivel, porém
fundamental no comércio internacional.

A crise de credibilidade nao se limitou ao mercado doméstico. A reacdo dos
parceiros comerciais foi imediata e severa, com nag¢des importadoras suspendendo
parcial ou totalmente as importagcdes de proteina animal brasileira. Esse movimento
representa a aplicagao pratica de como as normas de saude internacionais atuam como
barreiras nao tarifarias, fundamentadas exclusivamente na confianga institucional.
Contudo, os impactos transcenderam a esfera estritamente sanitaria, revelando uma

vulnerabilidade geopolitica mais profunda. O episddio da Carne Fraca criou um
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precedente de desconfiangca que atores internacionais passaram a utilizar em disputas
comerciais mais amplas. A natureza politica dessas barreiras ficou ainda mais evidente
com a crise das queimadas na Amazoénia em 2019, que fortaleceu o movimento de
restricdes aos produtos brasileiros. Conforme alertou Jank (2019), o acordo Mercosul-UE
- negociado por 20 anos - corria o risco de ndo ser ratificado devido a pressodes
ambientais, demonstrando como questbes ecoldgicas sao instrumentalizadas em
disputas comerciais. Esta situagdo exemplifica como decisdes proibitivas frequentemente
mascaram interesses protecionistas sob o0 véu de preocupacdes ambientais,
constituindo-se mais em barreiras politicas e de lobby do que em politicas genuinamente
voltadas a sustentabilidade. A Carne Fraca, ao minar a credibilidade institucional, havia
deixado o flanco aberto para que esta e outras vulnerabilidades do pais fossem

exploradas como moeda de troca no complexo jogo do comércio internacional.

2.1 ANALISE DOS DADOS DE COMERCIO EXTERIOR: EVIDENCIAS EMPIRICAS DO
IMPACTO SISTEMICO

Além das consequéncias financeiras imediatas e das reacbes diplomaticas, a
verdadeira prova de fogo para a resiliéncia do setor e a solidez da reputagao internacional
do Brasil se deu nos fluxos de comércio exterior. A analise dos dados de exportagdo no
periodo posterior a operacao revela um cenario complexo, em que os efeitos diferiram
significativamente por proteina, corroborando a nogéo de que a crise foi, sobretudo, uma
crise de confianga nas instituigdes.

A Tabela 1 apresenta dados consolidados de exportagdo das trés principais
proteinas animais de 2015 a 2025, permitindo uma analise comparativa do desempenho

do setor antes, durante e apds a crise que teve inicio em margo de 2017.
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Tabela 1: Efeito da Operagao Carne Fraca nas Exportagcoes de Proteina Animal do
Brasil (2015-2025)

Volume (kg) - Volume (kg) - Volume (kg)
Ano Bovino Variagao % Frango Variagdo % |- Suino Variagdo %

2015 409.773.279|- 4.225.100.000|- 472.577.703|-

2016 412.435.533 6% 4.307.606.000 1,90% | 628.654.735 33%
2017 378.156.760 -8,30% 4.232.100.000 -1,80%| 592.613.684 -5,70%
2018 322.792.851 -14,70% 3.703.500.000 -12,50%| 550.374.748 -7,10%
2019 318.954.304 -1,20% 4.100.900.000 10,70%| 656.992.432 19,40%
2020 334.191.461 4,80% 4.501.200.000 9,80%| 901.102.032 37,20%

Fonte: Elaborada pelo autor com base em dados da SECEX/MDIC (2025).

A Tabela 1 demonstra o efeito assimétrico e profundo do escandalo. Em
consonancia com os resultados de Correia (2018, p. 581), as exportagdes de carne de
frango, considerada a principal atividade do setor, registraram uma diminuigao inicial de
1,8% em volume no ano de 2017. Contudo, o impacto mais severo manifestou-se de
forma retardada: em 2018, o volume exportado de frango sofreu uma queda abrupta de
12,5%, representando uma contragao sete vezes superior a observada no ano anterior.
Esta disparidade evidencia ndo apenas o efeito prolongado da crise de confianga, mas
também a materializacdo das barreiras comerciais que se intensificaram apds a
consolidagéo das evidéncias de fraude no sistema de inspecéo brasileiro.

O efeito foi ainda mais acentuado no setor de bovinos. Houve uma reducédo
imediata de 8,3% no volume das exportagdes em 2017, seguida por uma queda
significativa de 14,7% em 2018. O setor suino, que estava em um ciclo de crescimento
com um aumento de 33% em 2016, também foi impactado, apresentando uma redugao
de 5,7% no volume exportado em 2017. Esses dados mostram que o efeito "mancha" da
Operacao Carne Fraca nao se limitou apenas a proteina avicola, afetando a percepgao
geral sobre a confiabilidade de todo o sistema de inspecéo brasileiro.

A recuperagao revelou-se lenta e irregular. As exportagbes de frango tenham

retornado ao nivel pré-crise apenas em 2019, evidenciando uma resiliéncia inferior em
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relacdo ao impacto reputacional. No entanto, a trajetoria apos 2018 é caracterizada por
um crescimento significativo, sugerindo que os esforgcos de recuperagao, embora lentos,

acabaram sendo bem-sucedidos.

Grafico 1: Valores FOB Totais das Exportacoes de Carnes Brasileiras por
Ano (2016-2019)

Total FOB (US$ Bilhées) versus Periodo

15

14

13

Total FOB (US$ BilhGes)

12

11
2016 2017 2018 2019

Periodo

Fonte: Elaborada pelo autor com base em dados da SECEX/MDIC (2025).

O Grafico 1 ilustra a evolugao dos valores FOB totais das exportacées de carnes
brasileiras (bovino, frango e suino) entre 2016 e 2019. Os valores cresceram de US$
11,82 bilhdes em 2016 para US$ 13,11 bilhdes em 2017, refletindo uma resiliéncia inicial
apesar da Operagao Carne Fraca. Contudo, houve uma queda de 4,5% em 2018, para
US$ 12,52 bilhdes, impulsionada por barreiras comerciais e perda de confianga
internacional. Em 2019, observou-se uma recuperagdo de 16%, alcangando US$ 14,52
bilhdes, influenciada por fatores externos, como a demanda chinesa devido a peste suina
africana (G1, 2019). Essa trajetoria destaca a vulnerabilidade do setor a crises

institucionais e sua capacidade de recuperagéo.
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2.2 AS ESTRATEGIAS DE RESPOSTA E A (RE)CONSTRUGCAO DA LEGITIMIDADE

Diante de uma crise de legitimidade de tal magnitude, a resposta estratégica dos
agentes envolvidos foi crucial. Conforme teorizado por Lindblom (1994), organizagbes
buscam, por meio da comunicagdo, gerenciar a percepgao publica e recuperar sua
legitimidade perante a sociedade.

Oliveira, Rodrigues e Guerra (2020), em analise dos relatérios financeiros
narrativos da JBS no ano de 2017, identificaram a predominancia da primeira estratégia
de legitimidade de Lindblom (1994). A empresa buscou, principalmente através de Fatos
Relevantes, informar ao mercado as mudancgas concretas que estava implementando em
suas atividades — como a reformulacéo de seu programa de compliance 'Faga Sempre o
Certo' — para solucionar o problema que ameagava sua legitimidade, de acordo com o

site da prépria empresa.

O Programa de Compliance da JBS “Faga Sempre o Certo” foi implementado em 2017
para assegurar a manutencao de um ambiente ético e integro em todos os lugares em que
a empresa opera, seguindo as diretrizes do nosso Cédigo de Conduta e Etica, o Cédigo
de Conduta de Parceiros de Negécios, politicas e procedimentos internos globais e locais
e as legislagdes vigentes (JBS, 2025)

O plano foi uma resposta direta a pressdes regulatorias e penais da CVM e do
Ministério Publico Federal.

Conforme detalhado por Correia (2018), essa estratégia discursiva formal foi
complementada por uma ampla campanha de midia direcionada ao publico em geral.
Tanto a JBS quanto a BRF langaram campanhas publicitarias em horario nobre,
utilizando-se de um discurso que evocava "verdade, respeito, qualidade e transparéncia”
em um esforgo claro de "reverter a situagédo constrangedora" e "assegurar a qualidade
de seus produtos" (CORREIA, 2018, p. 588). A BRF, em pronunciamento televisionado,
chegou a afirmar: "os mais de 100 mil colaboradores da BRF comunicarao pessoalmente
aos consumidores qualquer desvio isolado e individual que nao esteja em linha com sua
histérica qualidade" (CORREIA, 2018, p. 588).

No ambito estatal, a abordagem adotada pelo governo Temer pautou-se por uma
diplomacia publica de gestos simbdlicos, porém ineficazes. A emblematica visita do
presidente a uma churrascaria com embaixadores, que supostamente servia carne

importada, tornou-se um simbolo da desconexao entre a narrativa oficial e a realidade
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percebida, conforme amplamente noticiado a época (CORREIA, 2018). Apesar desses
esforgcos, a eficacia de qualquer estratégia de recuperacdo de legitimidade foi
severamente comprometida pela revelagao do envolvimento do alto escalao politico com
as mesmas empresas, através das delagbes da Operacdo Lava Jato. Este fato
exemplifica a captura regulatéria (Stigler, 1971) em seu estagio mais avangado, onde a
distingdo entre o interesse publico e o privado se torna irreconhecivel, corroendo a
credibilidade de qualquer narrativa de mudanga e confirmando as piores suspeitas do

mercado internacional sobre a fragilidade institucional brasileira.

2.3 IMPACTOS IMEDIATOS E A FRAGILIDADE SISTEMICA REVELADA

A andlise dos dados de comércio exterior e das estratégias de resposta adotadas
confirma a hipotese central deste trabalho. A Operagao Carne Fraca materializou-se em
impactos econOmicos tangiveis e significativos, traduzidos em quedas imediatas no
volume exportado das trés principais proteinas, perdas bilionarias de valor de mercado
das principais empresas do setor e a imposicdo de barreiras sanitarias por parte de
parceiros comerciais estratégicos.

Tais impactos, contudo, ndo se limitaram a uma conjuntura passageira.
Revelaram, sobretudo, a materializacdo de uma crise de credibilidade institucional. A
convergéncia entre as falhas institucionais (NORTH, 1990) — que permitiram a
perpetuacao de praticas corruptas — e a captura regulatéria (STIGLER, 1971), na qual o
orgao fiscalizador atuou em beneficio dos regulados, criou um ambiente de fragilidade
sistémica, cujo custo final foi a erosdo da confianga internacional, ativo intangivel, porém
fundamental, para a insergdo competitiva do Brasil no comércio global de alimentos. Essa
dindmica foi agravada pela natureza intrinsecamente politica das barreiras sanitarias e

fitossanitarias, que, conforme demonstrado por Almeida et al. (2012),

Quando uma notificagao, seja Technical Barriers to Trade ou Sanitary and Phytosanitary
Standards, impde niveis excessivamente elevados de exigéncias, em vez de padronizar o
comércio e garantir a protecdo do consumidor, ela pode restringir o fluxo internacional de
bens (p. 125, tradugdo nossa)

Evidenciando que tais medidas podem ultrapassar sua justificativa técnica e atuar

como instrumentos de retaliagdo ou barganha comercial.
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Nesse contexto, o proximo capitulo se concentra na analise das estratégias de
meédio e longo prazo adotadas pelos setores publico e privado, avaliando até que ponto
as reformas implementadas no periodo pds-crise foram eficazes para lidar ndo apenas
com as deficiéncias de governanca internas, mas também com o desafio geopolitico mais
abrangente de operar em um cenario internacional em que a confianga é continuamente

desafiada por obstaculos de natureza politico-comercial.
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3. DA RESPOSTA REATIVA A RECONSTRUGAO ESTRATEGICA:
REARTICULANDO A CONFIANCA INTERNACIONAL (2018-2019)

A crise desencadeada pela Operagao Carne Fraca revelou ndo s6 problemas
especificos, mas também uma vulnerabilidade estrutural na governanga do setor de
carnes no Brasil. Como mostrado no capitulo anterior, os efeitos foram imediatos e
graves, afetando desde o mercado financeiro até as relagdes comerciais globais. Nesse
contexto, as respostas iniciais foram medidas reativas para conten¢cado de danos, que se
mostraram inadequadas para recuperar a credibilidade perdida. Este capitulo examina
as taticas de meédio e longo prazo adotadas entre 2018 e 2019, avaliando até que ponto
as iniciativas dos setores publico e privado foram capazes de lidar ndo sé com as
deficiéncias regulatérias internas, mas também com o desafio geopolitico mais
abrangente de restabelecer a confianga em um cenario internacional caracterizado pela

utilizagdo de questdes de saude.

3.1 REESTRUTURACAO REGULATORIA: ENTRE MEDIDAS EMERGENCIAIS E
REFORMAS ESTRUTURAIS

A primeira resposta institucional veio do Ministério da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento (MAPA), que implementou medidas emergenciais para recuperar a
credibilidade do sistema de inspegao. Conforme Correia (2018), o MAPA determinou o
afastamento de "33 servidores do MAPA e dos 21 frigorificos investigados, 3 tiveram suas
atividades suspensas" (p. 592). Essas medidas representaram um reconhecimento oficial
das falhas no sistema fiscalizatorio, mas evidenciaram a profundidade do problema de
captura regulatéria discutido no Capitulo 1.

Contudo, a crise aprofundou-se com a Operacao Trapaga em marco de 2018, que
investigou fraudes sistematicas em laudos laboratoriais da BRF. Segundo Correia (2018),
as unidades "fraudavam laudos fornecidos ao Servigo de Inspecao Federal (SIF/MAPA)
com o objetivo de driblar a fiscalizagdo. O esquema envolvia funcionarios e técnicos de
5 laboratérios (credenciados pelo MAPA)" (p. 585). As consequéncias internacionais

foram severas: "a Unido Europeia embargou, no dia 19 de abril de 2018, a exportagéo de
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20 frigorificos brasileiros" (CORREIA, 2018, p. 585), incluindo dez fabricas da BRF.
Conforme declaragéo do ministro Blairo Maggi, essa medida poderia "impactar 35% das
exportagdes da carne de frango brasileira em 2018" (CORREIA, 2018, p. 585),
confirmando os receios expressos no Capitulo 2 sobre a vulnerabilidade geopolitica do

setor.

3.2 A DIPLOMACIA SANITARIA: REARTICULANDO A IMAGEM INTERNACIONAL DO
BRASIL

No ambito das relagdes internacionais, o Brasil intensificou significativamente sua

atuacao, reconhecendo que a reconstrucdo da confiangca exigia uma resposta que
transcendesse as fronteiras nacionais. A colaboragcdo com organismos multilaterais,
notadamente o Codex Alimentarius, tornou-se peca central dessa estratégia. Conforme
a Anvisa (2018), "A Anvisa compete o estabelecimento das normas relativas aos aditivos
permitidos a serem utilizados em alimentos, em consonancia com mecanismos
internacionais de harmonizacao, como o Codex Alimentarius".
Simultaneamente, as missdes técnicas a paises-chave emergiram como estratégia
fundamental de diplomacia publica. Correia (2018) registra que "o Ministro Blairo Maggi
também se esforgou para minimizar o escandalo da Operacédo Carne Fraca e da maiores
informacbes a imprensa nacional e internacional". Alguns jornalistas da China
acompanharam Blairo Maggi as instalagdes de um frigorifico em Goias" (p. 589).

Estas acdes diplomaticas refletiam uma compreensao sofisticada da natureza
politica das barreiras comerciais, conforme demonstrado por Almeida et al. (2012). Ao
invés de tratar as restricbes como meras questdes técnicas, o governo brasileiro pareceu
reconhecer que a reconstrugcdo da confianga exigia uma abordagem que combinasse
transparéncia operacional com articulacéo politica internacional.

Além disso, o esfor¢co deu-se na criagdo do Programa de Integridade do
Agronegdcio Brasileiro (Agro+ Integridade), em 2018 (MAPA, 2018), também simbolizou
uma tentativa de institucionalizar a ética corporativa no setor. O selo concedido pelo
MAPA as empresas que demonstrassem boas praticas de governanga, compliance e

sustentabilidade ambiental funcionou como um instrumento de soft law, reforcando a
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l6gica da credibilidade baseada em reputacdo e transparéncia. Esses esforgos
mostraram que, apdés o choque da Operagdo Carne Fraca, havia uma preocupacgao
crescente com o fortalecimento da governanga corporativa e da cultura de conformidade
dentro das empresas exportadoras. A adesao a programas de integridade passou a ser
vista como uma vantagem competitiva, ja que compradores internacionais comegaram a
priorizar fornecedores com histérico positivo de governancga e rastreabilidade. Essas
reformas indicam o inicio de um processo de reconstrugao institucional de longo prazo,
que buscou alinhar as praticas domésticas aos padrbes internacionais de controle

sanitario e governanga, reduzindo o risco percebido pelos parceiros comerciais.

3.3 TRANSFORMACOES CORPORATIVAS: DO COMPLIANCE REATIVO A
GOVERNANCA ESTRATEGICA

As empresas BRF e JBS promoveram significativas transformag¢des em suas
estruturas de governanga, movendo-se de uma postura reativa para uma abordagem
estratégica de reconstrugdo de legitimidade. Cruz et al. (2022) analisam que a JBS
adotou postura de "gestédo simbdlica" para realinhar valores organizacionais, observando
que "Nesse novo contexto de gestdo da JBS, periodo posterior as investigacbes da
Operacao 'Carne Fraca', ha uma preocupacao com questdes éticas. O discurso da
companhia, tanto em 2017 quanto em 2018, é enfatico nesse quesito" (p. 20).

A reestruturacao estratégica da empresa foi profunda. Conforme Cruz et al. (2022)

Nos anos de 2015 e 2016, a estratégia adotada diversificava o posicionamento em
trés frentes: portfélio de marcas e produtos, segmentos e mercados. Ja para 2017 e 2018,
sao formadas trés areas estratégicas subordinadas a presidéncia global de operagoes:
qualidade e segurancga dos alimentos, centro de exceléncia e inovagao, e global sourcing"
(p. 20)

Essa reestruturagao representou uma tentativa de enfrentar as falhas institucionais
apontadas por North (1990), criando mecanismos formais que pudessem substituir as
praticas informais corruptas.

As empresas também buscaram certificagdes internacionais como mecanismo de

reconstrugdo de confianga. Silva e Melo (2019) identificam que as notas de
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esclarecimento da JBS e BRF utilizaram "argumentos de autoridade", recorrendo a
certificagdes internacionais para legitimar suas operagdes. Esta estratégia revela uma
compreensao por parte das empresas de que, em um ambiente de desconfianca
generalizada, a credibilidade precisava ser construida através de padrbes
internacionalmente reconhecidos, superando as limitagbes do sistema regulatério

domeéstico.

3.4 RESULTADOS E LIMITACOES: OS DESAFIOS DA RECUPERACAO
SUSTENTAVEL

A recuperacdo mostrou-se um processo gradual e incompleto, marcado por
avancos significativos, mas também por limitagdes persistentes. Correia (2018) questiona
os dados oficiais, sugerindo que "a queda na exportagédo de apenas 1,8%, e de 0,3% no
abate de tal proteina, podem né&o representar a realidade dos dados acumulados" (p.
597), indicando que os impactos reais podem ter sido mais severos do que as estatisticas
oficiais sugeriam.

A resisténcia de importadores como a Unido Europeia em levantar barreiras por
periodo prolongado demonstrou o ceticismo residual em relagdo as reformas
implementadas. Esta resisténcia pode ser entendida a luz das teorias de North (1990)
sobre a persisténcia de instituicdes ineficientes - a desconfianga institucional, uma vez
estabelecida, tende a persistir mesmo diante de evidéncias de mudanca.

A sustentabilidade das reformas permanece como desafio central, dependendo
nao apenas da continuidade das politicas, mas da consolidagdo de uma cultura de
integridade setorial capaz de superar a captura regulatéria identificada por Stigler (1971).
As estratégias analisadas neste capitulo representaram avancgos significativos, mas sua
eficacia de longo prazo permanece condicionada a capacidade de transformacao
institucional profunda, que va além das medidas cosméticas e enfrente as causas

estruturais da fragilidade de governanga exposta pela crise.
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4. CONCLUSAO: GOVERNANGA, CONFIANGA E O LUGAR DO BRASIL NO
CENARIO AGROALIMENTAR GLOBAL

A analise desenvolvida ao longo deste trabalho permitiu compreender a Operagao
Carne Fraca como um episédio emblematico que transcende sua dimensao policial-
juridica, posicionando-se como estudo de caso representativo da complexa interagao
entre governanga doméstica, reputagao internacional e comércio global. A crise que se
iniciou em margo de 2017 nao foi um evento isolado, mas a manifestagdo aguda de
problemas crbnicos no arcabouco institucional do agronegécio brasileiro, perfeitamente
explicaveis pelas lentes tedricas de North (1990) e Stigler (1971).

O primeiro capitulo demonstrou como a convergéncia entre instituigdes frageis e
captura regulatéria permitiu que o sistema de inspegao fosse corrompido, convertendo
um mecanismo de garantia de qualidade em instrumento de fraude. A cumplicidade entre
grandes frigorificos e agentes publicos do MAPA revelou-se ndo como excecao, mas
como sintoma de uma disfungao sistémica, onde praticas informais suplantaram as
regras formais, minando os fundamentos da confianga necessaria ao comércio
sinternacional.

O segundo capitulo materializou o custo dessa falha de governanca, traduzindo-o
em numeros tangiveis: quedas abruptas nas exportagdes, perdas bilionarias no mercado
financeiro e o fechamento de mercados estratégicos. Ficou evidente que a confianga,
embora ativo intangivel, constitui-se como um dos pilares mais concretos do comércio
global de alimentos. A analise revelou ainda como a crise criou uma vulnerabilidade
geopolitica que foi explorada em disputas comerciais mais amplas, com barreiras
sanitarias sendo instrumentalizadas como ferramentas de politica comercial.

O terceiro capitulo examinou as estratégias de reconstrugao implementadas entre
2018 e 2019, revelando uma evolucao das respostas - das medidas reativas iniciais para
abordagens mais estratégicas e multifacetadas. A reestruturagdo regulatoria, as
transformagdes corporativas e a diplomacia sanitaria representaram tentativas de
enfrentar ndo apenas as falhas internas, mas também os desafios geopoliticos mais
amplos. No entanto, como destacado por Correia (2018), a restauracéo da credibilidade

mostrou-se processo demorado e marcado por ceticismo persistente, demonstrando que
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a confianca, uma vez perdida, demanda muito mais do que discursos e campanhas
publicitarias para ser recuperada.

A Operacgao Carne Fraca deixa como ligdo central que, em um mundo globalizado,
a reputagao internacional de um pais é ativo estratégico indissociavel da solidez e
integridade de suas instituigdes internas. A qualidade do produto exportado comega,
inevitavelmente, na qualidade das instituicbes que o regulam e fiscalizam. O caso da
carne brasileira serve, portanto, como alerta permanente sobre os custos da captura
regulatoria e como imperativo para o continuo fortalecimento da governanga setorial.

Para as Relagdes Internacionais, o caso demonstra que questdes sanitarias e
fitossanitarias tornaram-se arena central de disputas comerciais, onde interesses
protecionistas frequentemente se disfargam de preocupacdes técnicas. A capacidade de
um pais como o Brasil navegar neste complexo cenario depende nédo apenas de sua
eficiéncia produtiva, mas da robustez de suas instituigdes regulatorias e da credibilidade
de seus sistemas de garantia de qualidade.

O caminho para uma insergao competitiva e respeitada na economia global exige,
portanto, o enfrentamento simultdneo dos desafios domésticos de governanga e das
complexidades geopoliticas do comércio internacional. A reconstrugdo da confianga,
como demonstra este estudo, é processo que demanda nao apenas reformas técnicas,
mas transformacao institucional profunda - condi¢do essencial para que o Brasil possa

consolidar sua posigao como ator confiavel e estratégico no cenario agroalimentar global.
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