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MINISTERIO PUBLICO FEDERAL )
PROCURADORIA FEDERAL DOS DIREITOS DO CIDADAO

NOTA TECNICA PFDC n° 12/2025

Assunto: Analise da aplicacdo da Convencdo da Haia
sobre os Aspectos Civis do Sequestro Internacional
de Criangas no Brasil. Necessidade de interpretagao
da Convengdo Internacional a luz da Constituicao
Federal. Limites da cooperacdo juridica internacional.
Procedimento administrativo n.
1.00.000.002239/2025-25 da Procuradoria Federal
dos Direitos do Cidadao.

1. Contextualizacao

A Procuradoria Federal dos Direitos do Cidadao instaurou procedimento
administrativo, cadastrado sob n. 1.00.000.002239/2025-25, com a finalidade de
examinar o papel das instituicbes brasileiras no que se refere as obrigagoes
decorrentes da Convencao da Haia, em cotejo com o dever de protecao de
nacionais, principalmente em situacbes em que é noticiada violéncia contra a
mulher/mae e/ou criangas, bem como analisar eventuais irregularidades e
monitorar as acdes tomadas em casos de repatriagao de criancas cujas maes
também informam enquadramento na excecdo do artigo 13, alinea “b”, da
Convencdao da Haia, de modo a garantir a adequada protecdo dos direitos
fundamentais das criancas e de mulheres vitimas de violéncia.

A abertura do procedimento administrativo considerou o0s seguintes

pontos:

I - a Convencdo sobre os Aspectos Civis do Sequestro Internacional de Criangas
(Convencdo da Haia), promulgada pelo Decreto n° 3.413/2000, prevé a restituicdo
de criangas ilicitamente transferidas para um Estado signatario ou nele retidas sem

autorizagao legal;
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II - o artigo 13, alinea "b", da referida Convencgao prevé excecdo a repatriacao
quando houver risco grave de a crianca ser submetida a perigos de ordem fisica ou

psiquica ou, de qualquer modo, ficar em situacao intoleravel;

III - a interpretacdo restritiva da excegdo prevista no artigo 13, alinea "b", da
Convencao da Haia, de 1980, se revela preocupante, pois pode ter o condao de
desconsiderar situacdes de violéncia doméstica sofridas por criangas/adolescentes

e maes de criancas/adolescentes repatriadas;

IV - a Constituicdo Federal prevé a dignidade da pessoa humana como
fundamento do Estado brasileiro (art. 19, III), a prevaléncia dos direitos humanos
nas relagdes internacionais (art. 49, II), a protecdo da familia e o dever estatal de
coibir a violéncia no ambito familiar (art. 226, § 89), bem como o principio da

prioridade absoluta dos direitos da crianca e do adolescente (art. 227);

V - o art. 39 da Convencgao sobre os Direitos da Crianca da ONU - Decreto n©
99.710/90 - estabelece que todas as agdes relativas a crianga devem avaliar

primordialmente seu melhor interesse;

VI - o art. 79 da Convengao Interamericana para Prevenir, Punir e Erradicar a
Violéncia contra a Mulher - Decreto n® 1.973/96 - impde aos Estados o dever de

adotar politicas destinadas a prevenir e erradicar a violéncia contra a mulher;

VII - a Lei n°® 14.713/2023 incluiu no Cédigo Civil o risco de violéncia doméstica
como critério impeditivo a guarda compartilhada, reforcando a necessidade de

considerar a protecao integral da crianca nos processos de repatriacdao;

VIII - a violéncia doméstica praticada contra a genitora pode configurar grave

risco a crianga, ainda que esta ndo seja a vitima direta dos abusos;

IX - conforme noticiado pelo G1/GloboNews e por diversos veiculos de informacao,

a aplicacdo irrestrita da Convencao da Haia, de 1980, tem resultado, na pratica,
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em “criminalizacdo” de maes que retornam ao pais com seus (suas) filhos(as) apds

relatarem situacdes de violéncia doméstica;

X - noticias de falta de apoio do Estado brasileiro na analise de casos de maes
que, ao fugirem de parceiros abusivos, retornando ao Brasil, sao acusadas de
sequestro internacional de criancas, em razao da auséncia de autorizacdo paterna,
e enfrentam processos judiciais instaurados a partir de iniciativas da Unido, por
meio da Advocacia-Geral da Unido (AGU), conducentes a restituicdo de criangas ao
pais de origem, mesmo em situacdes de suspeitas de abuso e violéncia fisica,

sexual e psicoldgica contra a mae e/ou a crianga.

O procedimento acha-se instruido com informacdes apresentadas pela
Advocacia-Geral da Unidao, pela Autoridade Central Administrativa Federal e pela
Rede Brasileira de Juizes de Enlace para a Convencdo de Haia.

O Ministério das Relagdes Exteriores, embora instado a prestar
informacdes sobre a existéncia de orientagdes formais e diretrizes internas
expedidas pelo Ministério as representacdes diplomaticas brasileiras para
atendimento de nacionais que, alegando contexto de violéncia doméstica, buscam
apoio ou orientagdo para retornarem ao Brasil com filhos menores, nao se
manifestou.

A presente Nota analisa a aplicacao da Convencao de Haia sobre os
Aspectos Civis do Sequestro Internacional de Criangas no Brasil em situagdes que
envolvem alegacdo de violéncia, praticadas contra a mae e/ou a criancga ilicitamente
transferida ao Brasil.

O documento acha-se estruturado da seguinte forma:

I - o fendmeno das “maes de Haia” no Brasil;

I - a Convencdao de Haia sobre os Aspectos Civis do Sequestro
Internacional de Criancas;

III - a interpretacdo da Convencao a luz da Constituicdo Federal:

- violagdo a principios constitucionais como excegcdo a determinacao
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de retorno de criancas e adolescentes ao pais de residéncia
habitual;

- 0 melhor interesse da crianca em casos envolvendo denuncias de
violéncia doméstica;

- riscos da cognigdo sumaria nos casos de sequestro internacional
de criancas;

IV - os limites da cooperacdo juridica internacional e a necessidade de
realinhamento do papel desempenhado pela Advocacia-Geral da Unidao em
face da Convencdo da Haia;

- auséncia de obrigatoriedade de litigio contra nacionais e a
assisténcia juridica na Convencdo de Haia;

- a tredestinacao do papel institucional da Advocacia-Geral da Uniao
na aplicacao da Convencgao de Haia

- vedacdo a extradicdo de brasileiros como elemento de protecdo da
soberania e a auséncia de tratamento diferenciado envolvendo
pedidos passivos em tramite quando as criancas e/ou adolescentes

sdo brasileiros natos;

V - a necessidade de reforco de filtros institucionais em casos com
alegacoes/indicativos de violéncia doméstica

- 0 papel do Ministério Publico Federal: parametros de atuacao
VI - CONCLUSAO E ENCAMINHAMENTOS

2. O fenomeno das “"maes de Haia” no Brasil

O termo “maes de Haia” é comumente utilizado em referéncia a mulheres
migrantes que constituem familias transfronteiricas ao se unirem no exterior com
pessoas de nacionalidades diversas, se tornando maes de criangas que nascem
longe dos seus paises de origem. Ao se deslocarem com seus filhos sem a

autorizacdo do genitor, geralmente ao pais de origem e fugindo de maus tratos e
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outras formas de violéncia, sdo acusadas de sequestro internacional das criancas e

adolescentes!.

Essas imputacdes derivam do enquadramento desses casos na Convengao
sobre os Aspectos Civis do Sequestro Internacional de Criancas (Haia), da qual o
Brasil é signatario desde o ano 2000, e que estabelece procedimentos para

assegurar o retorno imediato de criancas e adolescentes aos paises de origem.

Muitas sao as mulheres chamadas “maes de Haia” a denunciar que a
aplicacdo da Convencao no pais tem desconsiderado situacdes de violéncia
doméstica de variada ordem praticadas em seu desfavor e/ou das criangas, e que,
sua aplicacdo de modo indistinto, sem devida analise situacional pormenorizada,
vulnera e desampara as mulheres e mades, expondo as criangcas a perigos de
natureza fisica, psiquica e moral, o que vai de encontro ao principio norteador da

Convencdo, que se cumpre a garantia do melhor interesse da crianga.

Explicam Farias Madeira e Silva’ que anteriormente a vigéncia da
Convengdao da Haia, de 1980, a maior parte das ocorréncias de subtracdo de
criancas era feita pelos genitores do sexo masculino, ndao sendo raro que, como
represalia a concessdo da guarda a mae, o genitor levasse a crianca para lugar
distinto da residéncia habitual, e que, no entanto, essa situacdao se alterou nos
ultimos anos, pois atualmente, por inUmeros motivos, dentre os quais o sofrimento
com a situacdo de violéncia doméstica e familiar, € a mae quem tem deixado,

acompanhada por seus filhos, o pais onde residia.

1 ROCHA, Leonel Severo; PEREIRA, Magda Helena Fernandes Medina. O paradoxo
juridico das maes de Haia: de vitimas a sequestradoras internacionais de seus
filhos. Rewsta CNJ Bra5|I|a v. 8, n. 2, p. 147-164, 2024. Disponivel em:

2 FARIAS MADEIRA Jodo Bruno; SILVA Artenlra Silva e. O SEQUESTRO
INTERNACIONAL DE CRIANCAS E A PROTECAO AOS INTERESSES DO MENOR: A
INTEGRAGAO DA CRIANCA A NOVO MEIO COMO EXCECAO A APLICAGAO DA CONVENGAO
DA HAIA DE 1980 . Revista Brasileira de Direito Internacional Ie-SSN: 2526-0219| Curitiba |
v.2|n.2|p.39-60 | Jul/Dez. 2016.
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A esse respeito, em relacdo as mulheres brasileiras, levantamento da
organizacdo internacional Revibra?, que acolhe brasileiras migrantes na Europa,
aponta que quase 9 (hove) em cada 10 (dez) mulheres processadas por sequestro
internacional dos filhos com base na Convencao de Haia haviam sido vitimas de

violéncia doméstica.

O levantamento citado se deu a partir da analise de 278 casos de pedidos
de ajuda entre novembro de 2019 e dezembro de 2022, envolvendo a aplicagao da
Convencdo de Haia. Um total de 88,1% dos pedidos abrangia relatos de violéncia

doméstica cometida contra a mae.

Além disso, o Mapa Nacional da Violéncia de Género?, elaborado pelo
Observatério da Mulher contra a Violéncia do Senado Federal, conjuntamente com
outras organizacdes, com dados atualizados até 2024, apontou que
aproximadamente 2.553.854 brasileiras residiam no exterior. Além disso,
evidenciou que, no ano de 2023, um total de 1.556 mulheres pediram o apoio das
autoridades do Brasil no exterior em relacdo a violéncia de género e/ou doméstica,
808 pediram ajuda em casos de disputa por guarda e 96 mulheres buscaram auxilio

em casos que abarcavam subtragdao de criangas e adolescentes.

Inumeros veiculos de comunicacdo também tém reportado a situacao de
mulheres e maes, denunciantes de violéncia praticada pelos ex-companheiros, cujos
filhos trazidos ao Brasil tiveram de regressar ao pais onde residiam apds os

genitores terem acionado a Convencdo da Haia ou que estdo na iminéncia de

regresso’.

3 Revibra Europa; CONSIDERAC@ES SOBRE VIOLENCIA DOMESTICA EM CASOS DE
SUBTRACAO INTERNACIONAL(HAIA28)D|spon|veI em:
4 Dlsponlvel em:
https://www12.senado.leg.br/institucional/omv/pdfs/mapa_internacional.pdf

5 A esse respeito:

https://gl.globo.com/politica/blog/andreia-sadi/post/2023/07/13/98percent-dos-acusados-

de-sequestro-internacional-de-criancas-sao-maes-e-maioria-fugiu- apos -violencia-do-pai-diz-
ong. ghtml https://i
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Essa situagdao motivou, inclusive, a propositura de um projeto de Lei (n.
565/2022), atualmente em apreciacao pelo Senado Federal, para: "“qualificar a
exposicdo de criancas e adolescentes sob guarda de pais ou responsaveis legais
brasileiros a situacdes de violéncia doméstica em pais estrangeiro como situacao
capaz de submeté-los a grave risco de ordem fisica ou psiquica”, conforme
disposicao do art. 13 da Convengao sobre os Aspectos Civis do Sequestro

Internacional de Criancgas.

A justificativa apresentada pela proponente do Projeto foi a de que os
termos da referida Convengdao tém-se mostrado extremamente desfavoraveis as
mulheres brasileiras que sofrem violéncia em paises estrangeiros, pois, ao procurar
refUgio e amparo no Brasil, sdo acusadas de sequestro internacional de criancgas,
uma vez que o diploma internacional ndo previu expressamente a hipdtese de
violéncia doméstica como excecdo ao enquadramento da situacdo como sequestro

internacional®.

Estd em tramitacdo, ainda, uma Acdo Direta de Inconstitucionalidade -
ADI n. 4245 -, proposta pelo Partido Democratas, visando garantir que as normas
da Convencao de Haia sejam interpretadas e aplicadas em conformidade com o
Texto Maior, sob pena de violacdo aos direitos fundamentais irradiados da dignidade

da pessoa humana.

A inicial da ADI argumenta, em resumo, que o retorno da crianca ao pais
onde residia ndo é um fim em si mesmo, devendo ser determinado se e enquanto
constituir medida necessaria para protegé-la, ndao podendo haver determinagao de

retorno em situagdes em que a medida implique a violacao de seus direitos.

Recentemente, no ambito dessa ADI, o Ministro Relator Luis Roberto

Barroso determinou a Advocacia-Geral da Unido o envio de inUmeros dados, dentre

filhos/?utm_source=chatgpt.com,

https://oglobo.globo.com/brasil/noticia/2023/08/06/maes-de-haia-convencao-internacional-
e-usada-para-separar-brasileiras-de-seus-filhos-no-exterior.ghtml .
6 Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?

codteor=2147690&filename=PL%?20565/2022.
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0Ss quais os relativos a processos judiciais com “alegacdes envolvendo violéncia
doméstica contra a mulher, no contexto de aplicagdo da Convencdo da Haia de
1980".

Em resposta, a AGU informou, no ultimo dia 18 de margo, que sua base
de dados conta com informacdes referentes aos processos judiciais iniciados apenas
a partir do ano de 2018, e que houve registro de 127 casos que incluem alegacao
de violéncia doméstica. Desse total, 101 casos ja foram sentenciados, sendo que
em 19 casos houve reconhecimento de violéncia doméstica na decisdao e em 88

casos nao foi reconhecida a violéncia doméstica alegada.

O grafico abaixo, apresentado pela AGU, elucida a situacdo:

Houve Alegagao de Violéncia Doméstica?

Nao 77 (35.81%)
Sim 127 (59,07%)

Grafico 3 - Alegacio de violéncia doméstica nas pecas de defesa

Percentual de Reconhecimento em Decisoes Judiciais
Sim 19 (18.81%)

_ N3o 82 (81,19%)
Considerando-se apenas 0s casos em que ha decisao

Griéfico 4 - Percentual ¢ nimero de decisdes de mérito que reconheceram a violéncia doméstica

Fonte: Advocacia Geral da Unido. Nota n. 00223/2025/PGU/AGU.

A Autoridade Central Administrava Federal, responsavel pelo recebimento

dos pedidos de cooperagdo juridica internacional em matéria de subtragao
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internacional de criancas, também instada a apresentar os dados acerca dos casos
envolvendo alegacGes de violéncia doméstica, apresentou, em 18 de margo de

2025, o seguinte quadro:

ANO NUMERO DE CASOS NUMERO DE CAE.OS EM
ENCERRADOS TRAMITACAO

2021 9 1

2022 16 8

2023 21 11

20249 26 18

Fonte: Autoridade Central Administrativa Federal-ACAF. NOTA TECNICA NO© 4/2025/ACAF-
Adm/DRCI/SENAJUS/MJ.

A ACAF destacou, ainda, que:

“[...] o nimero de pedidos de retorno imediato cuja defesa principal é a
alegacao de violéncia doméstica sofrida no exterior vem crescendo ano a ano,
conforme tabela abaixo. As grandes dificuldades para a comprovacao da
violéncia doméstica ocorrida no exterior é o principal ponto de fragilidade dos
argumentos das maes que trazem seus filhos para o Brasil de forma

aparentemente ilicita”’.

7 Autoridade Central Administrava Federal - ACAF. NOTA TECNICA NO© 4/2025/ACAF-
Adm/DRCI/SENAJUS/M]. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico

ConsultarProcessoEletronico.jsf?segobjetoincidente=2679600
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A PFDC também consultou a ACAF e a AGU para que prestassem

informacdes sobre as atuacdes no ambito da aplicacdo da Convencao da Haia sobre

Sequestro Internacional de Criangas. A ACAF respondeu que:

A\

0o numero de pedidos de cooperacao juridica internacional
atualmente em tramite em matéria de subtracdo internacional de
criancas é 213 casos, sendo 90 ativos e 123 passivos. O numero de
pedidos passivos em que ha alegacgao de violéncia
domeéstica/familiar contra a mae e/ou contra criangas e
adolescentes vem crescendo de forma estavel de 2021 até o ano de
2024, passando de 9 casos (2021), para 16 (2022), 21 (2023) e
finalmente 26 casos (2024). Em 2025, temos 39 casos em tramite

com alegacdes de violéncia doméstica no total”.

A AGU, a seu turno, esclareceu que:

“A Advocacia-Geral da Unido, por meio da Procuradoria Nacional da Unido de
Assuntos Internacionais, registra, até a presente data, o recebimento de 236
pedidos de cooperagao juridica internacional para ajuizamento ou ingresso
como terceiro interessado em agdes que versam sobre subtragao

internacional de menores, dos quais:

104 casos ja foram arquivados por decisdao administrativa ou judicial; 88
casos estdo em trdmite no primeiro grau de jurisdicdo;
38 casos estao atualmente em apreciacao pelos Tribunais Regionais Federais
(TRFs);
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4 processos estao em andamento no Superior Tribunal de Justica (STJ);

2 processos se encontram em tramite no Supremo Tribunal Federal (STF)”.

Essa é a situacdo que compde o pano de fundo desta manifestacdo acerca
da aplicagdao, no Brasil, da Convencdo sobre os Aspectos Civis do Sequestro
Internacional de Criancas e as suas possiveis implicacdes em direitos fundamentais

de mulheres, criancas e adolescentes.

3. A Convencao da Haia sobre os Aspectos Civis do Sequestro Internacional

de Criancgas

A Convengdo sobre os Aspectos Civis do Sequestro Internacional de
Criancgas foi adotada pela Assembleia Geral das Nacdes Unidas em 25 de outubro de
1980, na cidade de Haia, e promulgada no Brasil por meio do Decreto n.
3.413/2000, e se cumpre a protecao da crianca, no plano internacional, dos efeitos
prejudiciais resultantes de mudanca de domicilio ou de retencao ilicita.

Para tanto, estabelece procedimentos que asseguram o retorno imediato
de criancas ilicitamente transferidas para qualquer Estado Contratante ou nele
retidas indevidamente,e facam respeitar, de maneira efetiva nos outros Estados, os
direitos de guarda e de visita existentes em um Estado Contratante.

O art. 3° do diploma internacional esclarece as situagdes em que a
transferéncia ou a retencdao de uma crianga € considerada ilicita, nos seguintes

termos:

a) quando tenha havido violagcdo a direito de guarda atribuido a pessoa ou a
instituicao ou a qualquer outro organismo, individual ou conjuntamente, pela
lei do Estado onde a crianga tivesse sua residéncia habitual imediatamente

antes de sua transferéncia ou da sua retencao; e
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b) quando esse direito estivesse sendo exercido de maneira efetiva, individual
ou em conjuntamente, no momento da transferéncia ou da retencdao, ou

devesse esta-lo sendo se tais acontecimentos ndo tivessem ocorrido.

A Convencdo da Haia é aplicavel a qualquer crianga que tenha residéncia
habitual em um Estado Contratante imediatamente antes da violagao do direito de
guarda ou de visita e a sua aplicacao cessa quando a crianca atingir a idade de
dezesseis anos.

Cabe a cada Estado Contratante designar Autoridades Centrais para dar
cumprimento as obrigagbes impostas pela Convengao, as quais devem cooperar
entre si e promover a colaboracao entre as autoridades competentes dos seus
respectivos Estados, de forma a assegurar o retorno imediato das criangas e a
realizar os demais objetivos da Convengao.

Entre as medidas a serem tomadas pelas Autoridades Centrais
(diretamente ou por meio de intermedidrios), estdo aquelas necessarias a localizar
uma crianca transferida ou retida ilicitamente, evitar novos danos a crianga ou
prejuizos as partes interessadas, assegurar a entrega voluntdria da crianca ou
facilitar uma solucdo amigavel e dar inicio ou favorecer a abertura de processo
judicial ou administrativo que vise ao retomo da crianga ou, quando for o caso, que
permita a organizacdo ou o exercicio efetivo do direito de visita.

A norma, contudo, traz excecdes a medida de retorno da crianca ao
Estado requerente. A primeira delas, constante no art. 12, se da quando houver
decorrido um periodo de mais de um ano entre a data da transferéncia ou da
retencdo indevidas e a data do inicio do processo perante a autoridade judicial ou
administrativa do Estado Contratante onde a crianga se encontrar e for provado que
a crianga ja se encontra integrada no seu novo meio.

Além disso, nos termos do art. 13 da Convencado, a autoridade judicial ou
administrativa do Estado requerido ndo é obrigada a ordenar o retorno da crianca se

a pessoa, instituicao ou organismo que se oponha a seu retorno demonstrar:
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a) que a pessoa, instituicao ou organismo que tinha a seu cuidado a pessoa
da crianca ndo exercia efetivamente o direito de guarda na época da
transferéncia ou da retencao, ou que havia consentido ou concordado

posteriormente com esta transferéncia ou retencao; ou

b) que existe um risco grave de a crianga, no seu retorno, ficar sujeita a
perigos de ordem fisica ou psiquica, ou, de qualquer outro modo, ficar numa

situacdo intoleravel.

Ainda, se a crianca se opuser ao retorno e a autoridade judicial ou
administrativa verificar que ela ja atingiu idade e grau de maturidade tais que seja
apropriado levar em consideracdao as suas opinides sobre o assunto, podera deixar

de ordenar o seu retorno ao Estado requerente.

Por fim, ha uma outra excegado, prevista no art. 20, a medida de retorno
da crianca ao Estado requerente. Esta se dd quando o retorno nao for compativel
com os principios fundamentais do Estado requerido com relacdo a protecdao dos

direitos humanos e das liberdades fundamentais.

Segundo o que determina a Convencdao da Haia, o fato de uma decisao
relativa a guarda ter sido tomada ou que seja passivel de reconhecimento no Estado
requerido, ndo podera servir de base para justificar a recusa em fazer retornar a
crianca nos termos daquela norma. Entretanto, as autoridades judiciais ou
administrativas do Estado requerido poderao levar em consideragao os motivos

dessa decisao na aplicagao da Convengao.

A Convencao assegura, também, no artigo 22, que nenhuma caucdo ou
deposito sejam impostos para a garantia de pagamento de custos e despesas
relativas a processos administrativos ou judiciais que versem sobre a aplicagao da
Convencdo de Haia. E, ainda, nos termos do art. 25, que os nacionais de um Estado
Contratante e as pessoas que habitualmente residam nesse Estado terao direito, em

tudo o que esteja relacionado a aplicacdao da Convencao, a assisténcia judiciaria em
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gualquer outro Estado Contratante, nas mesmas condicoes dos nacionais desse

outro Estado e das pessoas que nele habitualmente residam.

A promulgacao da Convencao da Haia e sua adesdo pelos Estados se
deveram a conviccao estampada no principio de protecdao ao melhor interesse da
crianca, entendido como de primordial importancia e devidamente expresso no texto

do documento da Convencao.

4. A interpretacao da Convencgao a luz da Constituicao Federal de 1988

A dignidade humana, prevista no art. 1° da Constituicdo, é principio e
fundamento da Republica Federativa do Brasil. Desse principio decorrem as
garantias fundamentais, que expressam os valores de protecao aos direitos sociais e
individuais, a liberdade, a seguranca, ao bem-estar, ao desenvolvimento, a
igualdade e a justica. Trata-se de compromissos transversais assumidos com a
sociedade e norteadores da atuagdo do Estado.

Em relagcdo as criangas e aos adolescentes, a Constituicdo Federal impde
ao Estado o dever de assegurar, com absoluta prioridade, o direito a vida, a salde,
a alimentacdo, a educacao, ao lazer, a profissionalizacdo, a cultura, a dignidade, ao
respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e comunitaria, bem como o de colocar
criancas e adolescentes a salvo de toda forma de negligéncia, discriminacao,
exploracdo, violéncia, crueldade e opressao.

No ambito familiar, o Estado deve assegurar assisténcia a cada um dos
que integram a estrutura da familia, criando mecanismos para coibir a violéncia
nesse convivio.

Em suas relagdes internacionais, a Republica do Brasil se rege, dentre
outros, pelos principios da independéncia e pela prevaléncia dos direitos humanos.

As disposicOes expressas no texto constitucional se destinam a assegurar,

de forma efetiva e adequada, o exercicio dos direitos sociais e individuais de
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brasileiros e brasileiras, necessarios a construcao de uma sociedade livre, justa e
solidaria.

A Convengdo da Haia, enquanto norma de direitos humanos, possui
carater supralegal, conforme entendimento perfilhado pelo Supremo Tribunal
Federal no ambito de julgamento do Recurso Extraordinario n. 466.343/SP. Naquela
ocasido, a Corte Suprema analisou a incidéncia do Pacto de San José da Costa Rica
quanto a prisao civil do depositario infiel, entendendo que "o carater especial desses
diplomas internacionais sobre direitos humanos lhes reserva lugar especifico no
ordenamento juridico, estando abaixo da Constituicdo, porém acima da legislacao
interna”.

Assim, ainda que a norma internacional encontre posicao
hierarquicamente superior as demais normas legais, seu cumprimento esta atrelado
e condicionado ao atendimento dos preceitos da Constituicdo Federal, o que exige
uma analise sincronica desses dispositivos quando da aplicacdo da Convencdo da
Haia no pais.

Além disso, eventual conflito entre preceitos da norma de direito
internacional e a Carta Maior implica a prevaléncia da norma constitucional, que é
soberana.

A interpretacdo da Convencdo da Haia a luz da Constituicdo Federal impde
a observancia de, pelo menos, trés premissas fundamentais: (i) a primeira delas é a
de que, no ambito do procedimento que envolve a aplicagcdo da norma de direito
internacional, a violagcao, pelo Estado requerente, a principios constitucionais, é
suficiente a excepcionar uma determinagao de retorno das criancas e adolescentes
ao pais de residéncia habitual; (ii) outra impde que, em casos envolvendo violéncia
contra a mulher, essa questao seja levada em consideracao, por implicar possivel
risco de perigo de ordem fisica ou psiquica as criancas e adolescentes, bem como o
alargamento das vulnerabilidades e, consequentemente, ofensa ao principio do
melhor interesse da crianga; e (iii) a terceira aponta para os riscos de prolagao de
uma decisdo liminar nos casos envolvendo denulncia de violéncia, tendo em vista a

necessidade de se perquirir, de modo adequado e aprofundado, os possiveis perigos
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a manutencao da integridade de criancas e adolescentes, decorrentes da decisao

judicial.

4.1 A violacao a principios constitucionais como excecao a determinacao de

retorno de criancas e adolescentes ao pais de residéncia habitual

Como dito, a Constituicado Federal é soberana e norteia a aplicacao de
todo e qualquer outro regramento no pais, seja norma legal, infralegal ou de direito
internacional.

No ambito da Convencdo da Haia, o retorno de criancas e adolescentes ao
Estado de sua residéncia habitual é a regra, que atende, em tese, a protecao de
criancas e adolescentes no plano internacional e cuja formulacdao se da a partir da
premissa de que uma brusca mudanca de domicilio seria prejudicial ao seu
desenvolvimento saudavel.

A propria norma, contudo, excepciona o retorno imediato de criancgas e
adolescentes ilicitamente transferidas para o local onde possuiam residéncia em
algumas situacgdes, dentre as quais, quando esse retorno ndo for compativel com os
principios fundamentais do Estado requerido com relagdao a protecao dos direitos
humanos e das liberdades fundamentais.

A interpretacdo do dispositivo, a luz do texto constitucional, permite
inferir que a violagdao a quaisquer dos fundamentos da Constituicao Federal pelo/no
Estado requerente, seja no ambito do processo que envolve a saida de criancas e
adolescentes do Estado onde possuiam residéncia, ou fora dele, é razdo suficiente
para justificar a recusa, pelo Estado requerido, a determinagao de seu retorno.

Portanto, uma vez evidenciado que houve, no Estado requerente, violagao
do direito a vida, a dignidade, a liberdade, a igualdade, a seguranca, a intimidade, a
honra, ao contraditéorio e a ampla defesa, a presuncao de inocéncia, ou a qualquer
outro considerado essencial, a ndo devolucdo das criangas e adolescentes ao pais de

residéncia habitual € medida que se impde.
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4.2 O melhor interesse da crianca em casos envolvendo denincias de

violéncia doméstica

A garantia de efetivacdo dos direitos fundamentais de criangas e
adolescentes &, como ja mencionado, prioridade absoluta no Brasil, expressa no
artigo 227 da Constituicao Federal. O diploma imp0e que o Estado os proteja de
toda forma de negligéncia, discriminacdo, exploracdo, violéncia, crueldade e
opressao.

Além disso, por meio do Decreto n. 99.710/1990, o pais promulgou a
Convencdo sobre os Direitos da Crianga, a qual determina que todas as acgles
relativas as criancas, levadas a efeito por instituicdes publicas ou privadas de bem-
estar social, tribunais, autoridades administrativas ou érgaos legislativos, devem
considerar, primordialmente, o interesse maior da crianga, aqui compreendida como
aquela que possui idade inferior a 18 anos. O artigo 9° da Convengao preceitua o

seguinte:

Artigo 9°

1. Os Estados Partes deverdo zelar para que a crianga ndo seja separada dos
pais contra a vontade dos mesmos, exceto quando, sujeita a revisao judicial,
as autoridades competentes determinarem, em conformidade com a lei e os
procedimentos legais cabiveis, que tal separacdo é necessaria ao interesse
maior da crianga. Tal determinacdo pode ser necessaria em casos
especificos, por exemplo, nos casos em que a crianca sofre maus tratos ou
descuido por parte de seus pais ou quando estes vivem separados e uma

decisdao deve ser tomada a respeito do local da residéncia da criancga.
2. Caso seja adotado qualquer procedimento em conformidade com o
estipulado no paragrafo 1 do presente artigo, todas as partes interessadas

terao a oportunidade de participar e de manifestar suas opinides.

3. Os Estados Partes respeitarao o direito da crianca que esteja separada de
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um ou de ambos os pais de manter regularmente relacdes pessoais e contato
direto com ambos, a menos que isso seja contrario ao interesse maior

da crianca.

[...]

De igual modo, o melhor interesse da crianca é o principio em que se
firma a Convencdao de Haia, descrito logo na segunda linha do preambulo do
documento internacional. Assim, as medidas determinadas na Convencgdo visam a

sua concretizacdo. A esse respeito, o Supremo Tribunal Federal® ponderou:

"O compromisso assumido pelos Estados partes, nesse tratado multilateral,
foi estabelecer um regime internacional de cooperacdo, envolvendo
autoridades judiciais e administrativas, com o objetivo de localizar a crianga,
avaliar a situacdo em que se encontra e, so6 entdo, restitui-la, se for o caso,
ao seu pais de origem. Busca-se, a todas as luzes, apenas e tao-

somente atender ao bem-estar e ao interesse do menor”.

Nos ultimos anos, conforme informou a ACAF ao Supremo Tribunal
Federal, no ambito da ADI n. 4245, vem aumentando exponencialmente o numero
de procedimentos envolvendo pedidos de devolucao de criancas transferidas ao
Brasil em que ha denuncias, pela parte requerida, de ocorréncia de violéncia
doméstica ou familiar.

A Autoridade Central reconhece que a realidade demonstra fragil
compreensao das congéneres para realizar diligéncias relacionadas a possiveis atos
de violéncia doméstica e que as dificuldades para construir provas materiais ou
mesmo de alegagOes ainda sao grandes. E, ainda, que “muitas Autoridades Centrais
até hoje resistem em oficiar as policias para verificar dados alegados pelas maes,

8 Disponivel em:
https://www.stf.jus.br/arquivo/cms/convencaoHaiaConteudoTextual/anexo

textoConvencao.pdf
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informando que esse papel nao seria deles [..]".

No ambito do Judiciario, também se verifica que as denuncias de violéncia
doméstica e/ou familiar nao tém sido levadas em consideracao, tendo em vista que,
conforme dados da AGU, entre os processos referentes a aplicagdo da Convencgao de
Haia, sentenciados entre 2018 e 2024, houve reconhecimento de ocorréncia da
violéncia doméstica apenas em 18,81% dos casos.

A situacdo de violéncia doméstica ou familiar, praticada pelo genitor
contra a crianca, o adolescente ou a mulher/mae evidencia que a determinacao de
retorno imediato de quem houver sido transferido pode implicar risco grave de
sujeicdo a perigos de ordem fisica ou psiquica, ou, ainda, de qualquer outra situacao
intoleravel, o que é vedado pela Convencdo da Haia.

Pondere-se, ademais, que ainda que a denuncia se refira a episodios de
violéncia praticada apenas contra a mae, o contexto de agressao torna evidente a
presenca de riscos graves dessa exposicdo a crianga e ao adolescente. Situacdes de
violéncia doméstica irradiam seus efeitos a todos os integrantes da teia familiar. A
esse respeito, o documento elaborado em 2023 pela Organizagao internacional
Revibra sobre as “Propostas de revisdo do PL 565/2022 ao Senado Federal”® bem

esclarece que:

“Para proteger a crianga do dano potencial, quando a mae é vitima direta de
violéncia domeéstica, é preciso entender que ela é juntamente vitima, quando
é objetificada como instrumento de vinganca no contexto do término de um

relacionamento marcado por violéncia doméstica”.

Em igual sentido, Severo Rocha e Pereira’®, em alusdo as consideragoes

tecidas por Albornoz (2022), ressaltam que, ainda que as maes sejam as vitimas

9 Disponivel em: https://drive.google.com/file/d/1Hk6BgddRAVKRMFv4DnUF8EcI-
FwXFewn/view?pli=1
10 SEVERO ROCHA, Leonel; PEREIRA, Magda Helena Fernandes Medina. O PARADOXO

JURIDICO DAS MAES DE HAIA: DE VITIMAS A SEQUESTRADORAS INTERNACIONAIS DE
SEUS FILHOS. Revista CNJ, v.8, n.2 | jul. /dez. 2024 | ISSN 2525-4500.
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diretas da violéncia doméstica, filhos(as), nesse contexto, sao testemunhas das
agressoes fisicas ou psicoldgicas, tornando-se vitimas secundarias dessas violéncias,
e que, ainda que as criangas nao recebam violéncia diretamente, quando expostas a
ela, os efeitos emocionais e psicolégicos sao praticamente idénticos aos da vitima
primaria de violéncia parental.

A Defensoria Publica da Unido, por meio da Secretaria-Geral de
Articulacdo Institucional, da Secretaria de AcOes Estratégicas e do Grupo de
Trabalho Mulheres, elaborou cartilha intitulada “Subtracdao Internacional de
Criancas”.’ O documento aborda a violéncia doméstica como contexto de aplicacdo

da Convencdo da Haia no Brasil, assinalando que:

“A Convencdo da Haia ndo faz referéncia explicita a hipétese de violéncia
domeéstica. No entanto, é sabido que sua ocorréncia causa danos profundos
no ambiente familiar, atingindo a todos que de alguma forma sao expostos a
essa vivéncia. Nesse sentido, a sua ocorréncia caracteriza hipotese de nao
retorno da crianga, pois se enquadra no art. 13 referido, expondo a criancga a
perigos de ordem fisica ou psiquica, ou, de qualquer outro modo, a uma
situacdo intoleravel. Ainda que seja demonstrada violéncia apenas contra a
made e ndo haja violéncia fisica contra a crianca, é possivel caracterizar a

III

violéncia psiquica e o ambiente intolerave

Portanto, figura como causa de excecdo a determinacdo de retorno
imediato de criangas e adolescentes transferidos ao pais, a ocorréncia de denuncias
de pratica de violéncia doméstica praticada em face da mde, a ser devidamente
perquirida pela autoridade a quem couber a analise da situacao.

Importante ressaltar que no dia 13 de agosto de 2025, foi iniciado o
julgamento da ADI 4.245, no Supremo Tribunal Federal, ocasiao em que o Ministro
Relator Luis Roberto Barroso apresentou voto no sentido da parcial procedéncia dos
pedidos formulados pelo autor da acdao. A posicao ali firmada é no sentido de ser

11 DEFENSORIA PUBLICA DA UNIAO; “Subtracdo Internacional de Criancas”; Brasilia -
DF, 2022.
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conferida ao art. 13(1), 'b’, da Convencdo da Haia de 1980, interpretacdao conforme
a Constituicdo, “para reconhecer que a excecao ao retorno imediato da crianca por
risco grave a sua integridade fisica, psiquica ou situacdo intoleravel aplica-se nos
casos de violéncia doméstica contra a mae, ainda que a crianca nao seja vitima
direta, desde que demonstrados indicios objetivos e concretos da situacdo de risco,
em consonancia com o principio do melhor interesse da crianga (art. 227, CF/1988)
e da perspectiva de género (arts. 1°, III, e 226, § 8°, CF/1988)".

Consigne-se, contudo, que a demonstracdao desses indicios deve ser
devidamente ponderada, em cada caso concreto, a luz do principio da
proporcionalidade, em razao das antevistas dificuldades de producao de elementos
probatdérios em pais estrangeiro, notadamente se se considerar a auséncia de
assisténcia direta e especifica de que carecem muitas mulheres brasileiras, quando

se veem em situagao de conflito com seus (ex-)companheiros.

Isso se afigura necessario para ndo tornar indcua a leitura que ha de ser
feita ao art. 13 da Convencdo, sob o influxo do Texto Constitucional. E que,
conforme indicado anteriormente, e ja reconhecido pela prépria Autoridade Central
brasileira, hd uma série de dificuldades para a construcdo de provas materiais das
alegacoes, tendo em vista a fragil compreensao da necessidade de realizacdo de
diligéncias, o fato de se tratar de um pais estrangeiro e a situacdo de
vulnerabilidade decorrente do contexto de violéncia doméstica. A demonstracdao de
indicios de risco, portanto, deve ser balizada também por esses vetores, de modo a

garantir a efetividade da protecao constitucionalmente assegurada aos nacionais.

4.3. Os riscos da cognicao sumaria nos casos de sequestro internacional de

criangas

DecisGes em processos relativos a Convengao da Haia demandam especial

atengdo, sob pena de gerarem efeitos irreversiveis e incompativeis com o principio
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do melhor interesse da crianca, consagrado no artigo 227 da Constituicao Federal. O
carater sumario de decisdes que, muitas vezes, determinam o retorno imediato da
crianca ao pais de residéncia habitual, pode inviabilizar a apuracdao adequada das
circunstancias do caso, sobretudo em processos que envolvam noticias de violéncia
doméstica ou risco a integridade fisica e psiquica da crianca.

Como dito, a prépria Convencao da Haia, ainda que orientada pela
premissa da restituicdo célere, admite excecbes a determinacao de retorno,
notadamente aquela prevista no multicitado artigo 13, alinea ‘b’, dispositivo que,
numa releitura em conformidade com a Constituicao brasileira, autoriza o Estado
requerido a recusar o retorno da crianga quando houver “grave risco” de que, ao
regressar, ela fique exposta a perigos ou que seja colocada em situacdo intoleravel.
E o importante, para efeito desta analise, € que a excecdo ha de ser aplicada
mesmo em se tratando de violéncia doméstica contra a mae, nao sendo a crianga
vitima direta.

A incidéncia dessa excecdo prevista exige analise aprofundada e criteriosa
dos elementos do caso concreto, sendo incompativel, portanto, com o rito liminar,
em que ha limitacdo probatdria e menor tempo para formacdo de conviccdo pelo
juizo.

Em contextos marcados por alegacdes de violéncia doméstica contra a
mulher, essa cautela se torna ainda mais necessaria. Conforme anteriormente
mencionado, estudos apontam que a exposicdo de criangas a violéncia doméstica -
ainda que ndo sejam vitimas diretas - causa impactos significativos a sua salde
emocional, podendo configurar a hipétese de risco grave a sua integridade,
conforme reconhecido pelo artigo 13, “"b” da Convencao.

Assim, ignorar essa realidade, com a prolacao de decisao liminar
de retorno sem o devido esclarecimento e a apuracao dos fatos, representa
nao apenas violacdao ao principio do melhor interesse da crianca, mas
também descumprimento dos deveres estatais de protecao integral e
prioridade absoluta, estabelecidos tanto pela ordem constitucional interna

quanto por instrumentos internacionais ratificados pelo Brasil, como a
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Convencgao sobre os Direitos da Crianca.

Ademais, a interpretacao e a aplicagcao da Convencao da Haia devem se
dar em estrita conformidade com a Constituicdo Federal, a luz do principio da
unidade da ordem juridica e da primazia dos direitos fundamentais. A dignidade da
pessoa humana, a protecdo contra a violéncia no ambito familiar e a preservagao
dos vinculos parentais em ambiente seguro sdo balizas constitucionais inafastaveis,
cuja ponderagao exige cognicao exauriente.

Somem-se a isso as ja mencionadas dificuldades estruturais enfrentadas
por mulheres para comprovar a ocorréncia de violéncia doméstica praticada no
exterior, realidade que é agravada pela resisténcia de algumas autoridades centrais
em solicitar diligéncias investigativas as policias locais, conforme admite a ACAF em
Nota Técnica n. 04/2025 enviada ao Supremo Tribunal Federal no ambito da ADI
4245, e pela baixa taxa de reconhecimento judicial da violéncia em decisdes sobre
sequestro internacional, segundo dados da AGU.

Nesse cenario, impde-se uma postura jurisdicional cautelosa, que
privilegie a andlise efetiva da situacdo fatica e a escuta qualificada da crianca e de
seus cuidadores, com vistas a salvaguarda de sua integridade e a preservacao de
seus direitos fundamentais. O respeito as clausulas constitucionais de protecdo a
infancia e a mulher em situacdo de Vvioléncia demanda prudéncia e
comprometimento com a justica substantiva, sob risco de o sistema de cooperacao

juridica internacional se converter em instrumento de revitimizagao.

5. Os limites da cooperacao juridica internacional e a necessidade de
realinhamento do papel desempenhado pela Advocacia-Geral da Unido em

relacdao a Convencao da Haia

O artigo 2° da Convengao da Haia determina que os Estados Contratantes
tomem todas as medidas apropriadas para assegurar, nos respectivos territorios, a

concretizacao dos objetivos definidos nesse diploma internacional. O art. 6° da
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Convencdo disp0e que cada Estado Contratante deve designar uma Autoridade
Central encarregada de dar cumprimento as obrigacdes impostas pela Convencao,
as quais devem cooperar entre si e promover a colaboragao entre as autoridades
competentes dos seus respectivos Estados, de forma a assegurar o retorno das
criangas.

No Brasil, o pedido de cooperagao internacional em relagao a criancgas e
adolescentes transferidos para o pais é recebido pela Autoridade Central
Administrativa Federal - ACAF, cujas atribuicdes sao exercidas no ambito do
Departamento de Recuperacao de Ativos e Cooperacao Juridica Internacional da
Secretaria Nacional de Justica do Ministério da Justica e Seguranga Publica®, a
guem compete fazer a analise, e, uma vez examinado procedente, providenciar o
retorno da crianca ou adolescente ao pais de residéncia habitual. A procedéncia do
pedido esta vinculada ao cumprimento, pelo requerente, dos requisitos estipulados
pela Convencao da Haia. Em nao havendo solucao amistosa, a ACAF encaminha o
caso a Advocacia-Geral da Unido para analise e eventual promogdo de agdo judicial
cabivel®®, que tramitard na Justica Federal.

A Convencao da Haia sobre os Aspectos Civis do Sequestro Internacional
de Criangas, que, conforme esclarecido, estabelece mecanismos de cooperagao
entre os Estados signatarios com vistas a restituicdo de criancas ilicitamente
subtraidas ou retidas, como todo instrumento de direito internacional, tem aplicagao
adstrita aos limites constitucionais internos, especialmente no que diz respeito a
soberania nacional, a protecao de direitos fundamentais e a igualdade entre as
partes envolvidas. Devem ser observadas, também, as diretrizes da Convengao
Universal dos Direitos da Crianca e do Adolescente - instrumento normativo de
direitos humanos que tem status supralegal. A cooperacdo juridica internacional,
portanto, ndo é ilimitada, nem se sobrepde aos principios constitucionais que regem

a atuacao do Estado brasileiro, inclusive no tocante a assisténcia juridica prestada

12 Decreto n. 11.348/2023.
13 Ministério das Relagdes Exteriores. Cartilha Sobre Disputa de Guarda e Subtracdo
Internacional de Menores . DiSpOI’]I'VE| €M https://www.gov.br/mre/pt-br/embaixada-viena/viena-arquivos/cartilha-geral-

publico.pdf
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as partes em litigios internacionais.

Como serd demonstrado, a atribuicdo de legitimagao ativa ad causam a
Unido, em casos relativos a aplicacdo da Convencgao Internacional, agindo, por meio
da Advocacia-Geral da Unido, como parte/substituta processual, tem se dado, a
meu sentir, de forma equivocada, contrariando os Ilimites normativos e
constitucionais da cooperagao juridica internacional e promovendo, na pratica, um
tratamento desigual entre nacionais e estrangeiros. Além disso, confere uma
atribuicdo a esse Orgdo que, na avaliagdo da PFDC, ndo encontra abrigo na
Constituicao Federal ou na Lei Organica da Advocacia-Geral da Unido, tampouco na

propria Convencdo da Haia.

5.1. A inexisténcia de obrigatoriedade de litigio contra nacionais e a

assisténcia juridica na Convencao da Haia

Nesse ponto, uma primeira questdo a ser assinalada é o fato de a
Convencdo da Haia nao conferir aos Estados signatarios o dever de promover acoes
judiciais nos casos de alegado sequestro internacional de criangcas. Lida e
interpretada nos seus exatos parametros, o que a Convencao determina, no artigo
80 e no artigo 26, é o dever de assegurar as pessoas interessadas o direito de
solicitar assisténcia ao Estado requerido. Mas isso, por imperativo constitucional,
deve se desenvolver em igualdade de condicdes com os nacionais desse Estado, o
que inclui a gratuidade, quando aplicavel, sob pena de violacdo ao principio da
isonomia.

Assim, o compromisso internacional assumido pelo Brasil, nos termos da
Convencao em tela, se refere apenas ao dever de permitir o acesso ao sistema de
justica, mas nao obriga que o Estado, por meio da Advocacia-Geral da Unidao, atue
diretamente como parte autora/substituto processual, contra um(a) cidadao(a)
brasileiro(a), em nome de nacional estrangeiro.

Para mero efeito argumentativo, caso houvesse necessidade de atuacao
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institucional para a garantia do contraditério e ampla defesa de pessoas sem
recursos, essa atuacdo deveria ser promovida pela Defensoria Publica da Unido,
como orgao constitucionalmente incumbido da assisténcia judicial a pessoas
hipossuficientes, mas nunca pela AGU, o que, nesses casos, tem-se realizado em

desacordo ao que preceitua a Convencgao e a Constituicao Federal.

5.2 A tredestinacao do papel institucional da Advocacia-Geral da Uniao na
aplicacao da Convencao de Haia

A inexisténcia de obrigatoriedade de promocao de litigios, pelo Estado,
contra seus nacionais, sobretudo em seu proprio nome, revela inequivoca
tredestinacdo do papel que vem sendo desempenhado pela Advocacia-Geral da
Unido no ambito da aplicacdo da Convencao de Haia.

A propositura de agOes judiciais pela AGU baseia-se na Portaria Normativa

PGU/AGU n. 04/2021, cujos termos sao os seguintes:

Art. 24 Compete ao Nucleo de Controvérsias de Direito Internacional no Brasil
efetuar o juizo de admissibilidade juridico-processual das acdes envolvendo:

I - a Convencgdao da Haia sobre os Aspectos Civis do Sequestro Internacional
de Criancas; e

II - a Convencdo da Haia sobre a Cobranga Internacional de Alimentos e
outros Membros da Familia em que a Unido figure como interveniente.

§ 1° Em caso de admissdao, o Nucleo de Controvérsias de Direito
Internacional no Brasil abrird tarefa de elaboracdo da peticdo inicial ao nucleo
especializado da Coordenacao Nacional de Assuntos Internacionais,
preferencialmente ao Advogado da Unido oriundo da Regidao onde o processo
devera tramitar.

§ 2° Em caso de necessidade de complementacdo documental ou analise
negativa quanto a admissibilidade, o processo sera restituido ao 6érgao
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solicitante, preferencialmente via SAPIENS, por intermédio da Consultoria
Juridica do Ministério da Justica e Seguranca Publica.

Esse protagonismo da AGU em agdes com pedido de retorno de criangas,
configura desvio das relevantes fungdes institucionais conferidas a Advocacia Publica
brasileira, e - o que é pior - representa um desequilibrio no tratamento entre
nacionais e estrangeiros, ja que nao ha nenhuma previsao normativa determinando
gue a AGU atue, com o mesmo empenho e recursos, na defesa de maes brasileiras
envolvidas nesses processos.

O art. 131 da Constituicao Federal estabelece a funcgao institucional da
Advocacia-Geral da Unido. DispOe o dispositivo que “a Advocacia-Geral da Unido é a
instituicdo que, diretamente ou através de érgao vinculado, representa a Unido,
judicial e extrajudicialmente, cabendo-lhe, nos termos da lei complementar que
dispuser sobre sua organizagao e funcionamento, as atividades de consultoria e
assessoramento juridico do Poder Executivo”. A norma constitucional, portanto,
explicita duas linhas de competéncia: (i) a representacao judicial e extrajudicial da
Unido e (ii) a consultoria e assessoramento juridico do Poder Executivo.

Nao ha, no Texto Constitucional, qualquer previsdo que autorize a Unido,
por intermédio da AGU, a agir, em nome proprio ou de terceiro, para a promogao de
demandas judiciais destinadas a assegurar interesses privados, ainda que
decorrentes de disposigOes constantes de tratados internacionais. Em se tratando da
Convengao da Haia sobre os Aspectos Civis do Sequestro Internacional de Criancas,
a atuacdo da AGU para ajuizar acdes de retorno imediato da crianga representa,
portanto, uma extrapolagao dos limites de seu mandato constitucional.

Vista sob esse angulo, a cooperacgao juridica internacional no ambito da
Convencdo da Haia, tal como vem sendo operacionalizada no Brasil, além de
conferir a Advocacia-Geral da Unido um papel diverso do que originalmente |he
cabe, tem concedido tratamento privilegiado a pessoas estrangeiras requerentes, ao
passo que maes brasileiras — recém-regressas, e em sua maioria sem recursos

para custear advogados ou pericias, — ndo contam com defesa institucional
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equivalente. Tal assimetria compromete a paridade de armas e o devido processo
legal, violando, em ultima instancia, os principios da igualdade, da protecao integral
da crianga.

A AGU baseia sua atuagdao em tais demandas no argumento de que lhe
compete a defesa do interesse primario do Estado brasileiro, consubstanciado na fiel
concretizacdo dos tratados internacionais firmados pelo pais.'* Todavia,
diferentemente do que sustenta, o litigio instaurado a partir da Convencdo da Haia
de 1980 ndo se estrutura, em esséncia, como um conflito de interesse publico, mas
sim como disputa de natureza privada entre particulares, atinente a guarda e
convivéncia de criangas.

O interesse do Estado brasileiro, portanto, é reflexo, limitando-se a
preservacdo de sua imagem e de sua boa-fé perante a comunidade internacional,
nao sendo suficiente para legitimar que a Unidao figure, por meio de sua Advocacia
Publica, como parte interessada em detrimento de um dos polos do litigio,
mormente, de um estrangeiro em face de um nacional.

E importante ressaltar, quanto a esse ponto, que em paises signatarios da
Convencdo da Haia de 1980, nao é o proprio Estado que figura como parte principal
nas acdes de retorno de criangas. A titulo de exemplo, conforme aponta relatério
"Parental Child Abductions to Third Countries”,*>preparado para o Parlamento
Europeu, nos paises da Unido Europeia as Autoridades Centrais cumprem um papel
de cooperacao e facilitagcdo, mas nao ajuizam diretamente as agdes de regresso em
nome proprio. As medidas, nesses contextos, sdo em regra promovidas pelo préprio
genitor que pleiteia o retorno, ainda que, a depender da legislacao nacional, possa
haver previsdao de apoio financeiro ou assisténcia juridica custeada pelo poder
publico para viabilizar a tramitacao dos processos relativos a Convencao.

Essa atuacao da AGU, em absoluta desconformidade com o papel

14 Disponivel em: https://www.gov.br/mj/pt-br/assuntos/sua-protecao/cooperacao-
internacional/subtracao-internacional/arquivos/cartilha-agu.pdf.
15 Disponivel em:

https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2024/759359/IPOL_STU
%282024%29759359 EN.pdf?utm_source=chatgpt.com.
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institucional que lhe é atribuido, encontra-se, inclusive, sob questionamento no
ambito da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 4245, proposta pelo Partido
Democratas. Nessa acao, sustenta-se que a adogao do regime republicano ndo é
compativel com a deflagracao, pela Unido, de demandas judiciais em nome proprio
para a defesa de interesses que sdao apenas reflexamente publicos e, em esséncia,
de natureza privada. Argumenta-se, ainda, que tais atribuicdes nao se enquadram
na fungdo constitucionalmente prevista para a Advocacia-Geral da Unido no art. 131
da Constituicdo Federal, que delimita sua atuacdo a representacdao judicial e
extrajudicial da Unido e a consultoria e assessoramento juridico do Poder Executivo,
mas nao a promocao de litigios em favor de particulares.

A controvérsia levada ao Supremo Tribunal Federal por meio da ADI n.
4245 revela, portanto, a urgéncia de repensar o papel institucional da AGU nesse
campo, de modo a alinhar sua atuagdao com a Constituicao brasileira, preservando,
em Uultima instancia, a protecdo integral das criancas e adolescentes e a igualdade

entre as partes nos processos de cooperacao internacional.

5.3. A vedacao a extradicdao de brasileiros como elemento de protecao da
soberania e a auséncia de tratamento diferenciado envolvendo pedidos
passivos em tramite quando as criancas e/ou adolescentes sao brasileiros

natos

A Constituicao Federal, em seu artigo 59, inciso LI, veda expressamente a
extradicao de brasileiros natos, estabelecendo um importante limite a cooperagao
internacional e refletindo o principio da soberania nacional e da protecao superlativa
destinada aos nacionais. Tal vedacdo é expressao concreta da autodeterminagao do
Estado brasileiro e da prioridade conferida a protecdao de seus cidadaos, inclusive
diante de compromissos internacionais.

Embora a Convencao da Haia sobre os Aspectos Civis do Sequestro

Internacional de Criancas trate de matéria civel, e ndo penal, a légica de protecao
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do nacional também deve incidir sobre a atuagao estatal em matéria de cooperacdo
juridica internacional, especialmente nos casos em que o litigio envolva criangas ou
adolescentes brasileiros natos.

A entrega compulséria de uma crianca que se encontre em territdrio
brasileiro, detentora de nacionalidade brasileira para outro Estado, sem uma detida
ponderacdo sobre aspectos atinentes a sua nacionalidade, a promocao de seu
melhor interesse e aos efeitos daquela medida de retorno, configura, na pratica,
uma forma indireta de renlncia a soberania e a protecdo prioritaria que a
Constituicao assegura a infancia brasileira.

Apesar disso, conforme informagOes prestadas pela Advocacia-Geral da
Unido a PFDC'®, a instituicdo "ndo realiza distingdo com base na nacionalidade dos
genitores ou crianga envolvida nos processos de subtragao internacional, razdo pela
qgual ndo dispoe de estatisticas especificas quanto a quantidade de brasileiros natos
envolvidos". Essa afirmacdo evidencia, com o devido respeito, auséncia de filtro
institucional adequado e suficiente, que seja capaz de reconhecer a centralidade
do elemento da protecao integral da criangca brasileira como fator juridico
relevante na analise da viabilidade e da adequacao do retorno.

Essa postura uniforme e indiferenciada desconsidera a especificidade dos
casos em que a crianga é brasileira e, portanto, titular de um conjunto de direitos
fundamentais que devem ser protegidos prioritariamente pelo Estado brasileiro, em
especial o direito a convivéncia familiar e comunitaria em territério nacional, a
protecao integral e o melhor interesse da criancga.

O cenario aponta, portanto, para a necessidade de redefinicdo de
parametros institucionais da atuacdo do Estado brasileiro nessas questdes,
especialmente quando se tratar de pedidos passivos que envolvam nacionais

brasileiros em situacao de vulnerabilidade.

6. A necessidade de filtros institucionais em casos com

16 NOTA JURIDICA n. 01017/2025/PGU/AGU.
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alegacoes/indicativos de violéncia doméstica

A fragilidade estrutural evidenciada na atuacao estatal coloca o Brasil e
seus nacionais em posicao de inferioridade juridica em relacdo as pessoas que, em
seus paises de origem, demandam a aplicacdo da Convencgao, o que é inaceitavel a
luz do direito internacional, sabidamente pautado pelos principios da igualdade e da
reciprocidade. E mais: essa reciprocidade ha de ser devidamente calibrada pelo
principio da proporcionalidade, a fim de que o Estado brasileiro possa por em pratica
as prescrigdes convencionais em consonancia com outros postulados definidores dos
interesses em jogo, como, no caso, da Convencao da Haia, a observancia do melhor
interesse da crianca. Essa fragilidade compromete, ademais, direitos fundamentais
de maes brasileiras e de seus filhos, ao permitir que o prdoprio Estado promova

acoes judiciais que podem aprofundar cenarios de revitimizacao e risco.

Assim, ainda que se cogite, ad argumentandum, da subsisténcia de
legitimagdao da Unidao/AGU nessas demandas, a simples formulacdo do pedido de
cooperacao internacional, independentemente do contexto apresentado, ndo pode
resultar em propositura automatica de acgdo judicial contra nacionais brasileiros,
sendo indispensavel realizar criterioso balanceamento a luz do principio da

proporcionalidade e do vetor consubstanciado na protecdo integral da criancga.

Vale mencionar, nesse compasso, que a resposta a consulta formal
apresentada pela PFDC, a AGU informou a existéncia da Portaria Normativa n©
00003/2025/PGU/AGU, que instituiu o programa PGU DELAS, com o objetivo de
estruturar diretrizes internas para atuagao em casos que envolvam alegagdes de
violéncia doméstica, norma que prevé, entre outras medidas, que a AGU postule a
producao antecipada de provas nos processos administrativos conduzidos pela
Autoridade Central, sempre que houver indicios apresentados pela genitora (§ 4° do
art. 10), bem como que se abstenha de interpor recursos contra decisoes judiciais

que reconhecam a existéncia de risco grave a crianca (§ 5° do mesmo artigo).
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Decerto que essa regulamentacdo representa esforco institucional
importante, malgrado a discordancia da PFDC, como ja dito, quanto a esse papel
desempenhado pela AGU. Contudo, esse regramento nao resolve o problema
central, qual seja a auséncia de critérios que impecam o ajuizamento da acao
judicial de retorno nos casos em que ha alegagbes verossimeis de violéncia
doméstica. Ao manter como regra a judicializacdo, a AGU deixa de considerar
adequadamente o impacto de sua atuacdao sobre mulheres e criangas em situacao
de vulnerabilidade, comprometendo, na pratica, os principios constitucionais da
protecao integral, da dignidade da pessoa humana, da igualdade e da vedacdo a

violéncia institucional.

A futura orientagao referencial anunciada pela Procuradoria Nacional de
Assuntos Internacionais (PNAI)Y’, atualmente em fase final de elaboracdo, também
nao prevé, até o momento, a andlise de admissibilidade quanto a prépria
legitimidade da propositura da acao, limitando-se a prever o acompanhamento
qualificado do processo e o eventual manejo probatério ou recursal. Dessa forma,
persistem lacunas estruturais na atuacao da AGU, que seguem permitindo que esse
Orgdo, distante de suas funcdes institucionais préprias, seja mobilizado contra suas

proprias cidadds, em contextos de possivel violacao de direitos humanos.

A judicializagao de pedidos de retorno internacional sem filtros
institucionais reforcados representa pratica incompativel com compromissos
assumidos pelo Brasil no campo dos direitos humanos e com os principios
constitucionais que regem a atuacdo do Estado em matéria de protecdo da infancia
e da mulher em situacdes de violéncia. A debilidade desses filtros reforca o
desequilibrio entre nacionais e estrangeiros e compromete a legitimidade da
cooperacao juridica internacional, que deve estar submetida, em todos os casos,

aos limites constitucionais da atuacao estatal.

Assim, ndo bastasse a tredestinacdo do papel da Advocacia-Geral da

Unido quanto as medidas de cumprimento da Convencgao da Haia sobre os Aspectos

17 NOTA JURIDICA n. 01017/2025/PGU/AGU
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Civis do Sequestro Internacional de Criancas, as medidas tendentes a aplicacao da
Convengdao da Haia no Brasil vém demonstrando a necessidade de adogdo ou
aprimoramento de filtros institucionais prévios, que sejam capazes de orientar

demandas em contextos marcados por alegacdes de violéncia doméstica.

6.1. O papel do Ministério Publico Federal: parametros de atuacao

Isso deve orientar, também, a atuacdo do Ministério Publico e do
Judicidrio em processos dessa natureza. Nesse sentido, a criacdo dos juizes de
enlace no Brasil, por meio da Resolugao CNJ n. 449/2022 (art. 26), representa
importante avanco institucional na aplicagao da Convencao da Haia sobre os
Aspectos Civis do Sequestro Internacional de Criancas. Trata-se de medida que
busca conferir maior especializagdo e uniformidade a atuacdo do Judicidrio em um

campo sensivel e complexo.

Aos juizes de enlace compete, entre outras atribuicbes, compartilhar
informacgdes sobre a Convencao e sobre a Rede de Juizes, criada internacionalmente
para lidar com esses casos, fomentar a especializacdo por meio de seminarios e
eventos, estabelecer comunicacdes diretas com juizes brasileiros para superar
impasses em casos especificos, atuar como facilitadores na pratica de atos
processuais que envolvam jurisdicdo estrangeira e identificar dificuldades praticas

no tramite das demandas.

Ao assumir esse papel de “ponte” entre magistrados, corregedorias,
autoridades centrais e demais atores institucionais envolvidos, os juizes de enlace
colaboram para um fluxo mais célere e eficiente, reduzindo assimetrias e
prevenindo a perpetuacao de litigios em contextos marcados por situagdes

delicadas, como os de situacdes de violéncia doméstica.

Pois bem. Nessa mesma toada, afigura-se necessario que o Ministério

Publico Federal - a quem cabe intervir nos feitos judiciais na condicdao de fiscal da
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ordem juridica - avance, e de forma inovadora, com a definicdo de oficios nacionais
especializados na matéria, ou seja, com atribuicdo expressa para atuar em casos

que envolvem a Convengao da Haia.

Conforme experiéncia jd em curso no Ministério Publico Federal, em
diversas dareas de atuacdo (v.g. crimes cibernéticos (Resolucao CSMPF n.
229/2024), trafico de pessoas e contrabando de imigrantes (Res. CSMPF n.
230/2024)) crime organizado (Res. CSMPF n. 243/2025), o estabelecimento de
oficios nacionais especializados favorece a concentracdo de expertise, a
padronizacao de procedimentos e a construgdao de protocolos que permitam uma
apreciacdo adequada dos casos a luz da realizacdo do melhor interesse da crianca,

sobretudo nas situagdes que envolvam violéncia doméstica.

Vale destacar, nesse passo, que o MPF ja conta com sua Secretaria de
Cooperacdo Internacional - SCI, subordinada ao Procurador-Geral da Republica,
(Portaria PGR n. 40/2020, com competéncia voltada a articulagdo e coordenagao
das medidas de cooperacdo internacional. E junto a SCI/PGR ja se acham alocados
dez oficios especiais de cooperacdo juridica internacional, nos termos da Portaria
PGR/MPF n. 554/2022.

Oportuno e necessario conferir a esses oficios a atribuicdo também para
atuar com exclusividade no ambito do MPF, em nivel nacional, nos procedimentos
judiciais e extrajudiciais relativos a Convencdo da Haia em tela. Essa providéncia
representard uma importante medida destinada a, em nome do principio da
eficiéncia, dar maior consisténcia, especializacdao e uniformidade a atuagao do
Ministério Publico Federal, qualificando a interlocucdao com os demais atores juridico-
politicos envolvidos e, assim, reforcando os filtros institucionais necessarios para
assegurar o devido processo legal e a protegao integral da crianga. Vale ressaltar
que a explicitacao dessa atribuicdo abrangente ndo enfrentara nenhuma dificuldade
em nivel operacional, haja vista o carater nacional do MPF e a natureza eletrbénica

dos processos judiciais que tramitam na Justica Federal.
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CONCLUSAO E ENCAMINHAMENTOS

Feitas essas consideragdes, concluo com os seguintes encaminhamentos e

proposicoes:

1. recomendar, nos termos do art. 69 XX, c/c art. 13 da Lei
Complementar n. 75/1993, a Advocacia-Geral da Unido, na pessoa do sr.
Advogado-Geral da Unido, que, a luz dos fundamentos lancados nesta
Nota Técnica, reexamine a matéria e proceda ao realinhamento da
atuacao institucional desse C)rgéo, fazendo cessar sua atuacdo em juizo
representando/substituindo pessoas fisicas em demandas relativas a
implementacao de medidas relativas a Convencao da Haia sobre Aspectos
Civis do Sequestro Internacional de Criancas, promulgada pelo Decreto n.
3.413/2000;

2. recomendar, nos termos do art. 69 XX, c/c art. 13 da Lei
Complementar n. 75/1993, a Autoridade Central Administrativa Federal -
ACAF, designada por forga do art. 6° da Convencao em tela, que, no
exercicio de suas funcdes de cooperacao, colaboracdao e mediagao: i)
considere as diretrizes assinaladas na presente NT,
estabelecendo/reforcando, sem prejuizo de outras medidas, filtros
vinculantes, objetivos e prévios a judicializacdo, com base em perspectiva
de género, escuta qualificada das partes envolvidas e em critérios de risco
a integridade fisica, psiquica ou emocional da crianca e/ou da mae,
interpretando e aplicando o disposto no art. 13 da Convencdo da Haia a
luz do principio constitucional da protecdo integral da crianca e, também,
do principio da reciprocidade, que norteia o funcionamento do direito
internacional; ii) aprimore os protocolos administrativos de recepcao e

andlise de pedidos de retorno, exigindo a verificacdo prévia de eventuais
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situacOes de violéncia doméstica, com base em escuta qualificada e
documentagao apresentada pela parte requerida; iii) fortaleca o didlogo
institucional com 6rgaos de defesa de direitos humanos, especialmente
guando o caso envolver mulheres brasileiras que indiguem situagdes de
violéncia, garantindo a protecdo de direitos e a mediacdo proficua com o
Estado requerente; iv) assegure que os casos com alegacdes de violéncia
sejam acompanhados por equipe multidisciplinar qualificada, composta
por profissionais da psicologia, assisténcia social e da area de direitos

humanos;

3. recomendar, nos termos do art. 69 XX, c/c art. 13 da Lei
Complementar n. 75/1993, ao Ministério das Relagdes Exteriores, por
meio da Secretaria de Comunidades Brasileiras no Exterior e Assuntos
Consulares, para que, em atencdo as assimetrias circunstanciais e
estruturais, estabeleca protocolos especificos com perspectiva de género,
para atendimento de mulheres e criancas brasileiras nos consulados
brasileiros, acolhendo, orientando e promovendo a assisténcia para
adequada colheita de elementos, notadamente em casos de relatos de
abusos ou quaisquer formas de violéncia, a fim de que possam ser
adotadas as providéncias necessarias a apuragao dos fatos, a adogao de

medidas protetivas e, se for o caso, promocao de responsabilidades;

4. propor ao sr. Procurador-Geral da Republica que, mediante
alteragao/aditamento a Portaria PGR n. 554/2022, confira aos dez oficios
especiais de cooperacdo juridica internacional ali previstos atribuicao
cumulativa para atuar, com exclusividade no d@mbito do MPF, em nivel
nacional, nos procedimentos judiciais e extrajudiciais relativos a
Convencdo da Haia, sobre os Aspectos Civis da Subtracao Internacional
de Criancas, observado o disposto no art. 57, XIII, da Lei Complementar
n. 75/1993;
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5. propor a Rede Brasileira de Juizes de Enlace para a Convengao da Haia
a celebracdo de protocolo com vistas a realizacdo de diadlogos
interinstitucionais  permanentes, voltados a avaliacio e ao
aperfeicoamento da atuacdo do Sistema de Justica brasileiro na tematica
relativa a Convencao da Haia sobre os Aspectos Civis da Subtracao
Internacional de Criancas, ampliando, também, os canais de comunicacao

com outros paises.

Encaminhe-se, ainda, a presente Nota Técnica aos seguintes
orgaos/autoridades, para conhecimento e providéncias adicionais consideradas

cabiveis, no ambito de suas respectivas atribuicdes:

a) Comissao de Direitos Humanos e Legislagao Participativa do Senado
Federal (Subcomissao Temporaria para debater a Convengao sobre os
Aspectos Civis do Sequestro Internacional de Criangas;

b) Corregedor Nacional de Justica;

c) Ministério das Mulheres;

d) Ministério dos Direitos Humanos e da Cidadania;

e) Conselho Nacional dos Direitos Humanos;

f) Conselho Nacional dos Direitos da Crianga e do Adolescente

Publique-se.
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