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1 INTRODUGAO

A Concesséo de Uso Especial para Fins de Moradia (CUEM) é um instrumento juridico-
administrativo voltado a regularizacao fundiaria de areas publicas urbanas, em beneficio de
pessoas que as ocupem como moradia prépria ou familiar, por cinco anos ininterruptos e sem
oposicéo, desde que ndo sejam proprietarias de outro imével. Aplica-se a terrenos de até 250
m?, com ocupacgao anterior a 2016, conforme interpretagbes consolidadas da legislagéo. Trata-
se de um mecanismo de regularizagado fundiaria voltado a assentamentos informais e a
consolidagao do direito a cidade e a moradia.

A CUEM se fundamenta na funcdo social da propriedade publica e no direito
constitucional a moradia, sendo considerada um ato vinculado da administrag&do publica, ou seja,
a autoridade competente ndo possui discricionariedade para negar sua concessao quando os
requisitos legais estiverem presentes, conforme Silva*. Essa caracteristica transforma a CUEM

em uma importante ferramenta de afirmacgéo de direitos.
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Nesse cenario, este estudo tem como objetivo analisar de que modo a CUEM pode ser
mobilizada como estratégia juridica de defesa contra o desapossamento, com vistas a ampliar
sua aplicabilidade e fortalecer o direito a moradia. Como objetivos especificos, propde-se: (1)
compreender como a CUEM tem sido tratada na literatura juridica nacional; (2) examinar o
posicionamento jurisprudencial do Superior Tribunal de Justica (STJ) e do Tribunal Regional
Federal da 5% Regido (TRF5), identificando os fundamentos, argumentos e decisbes
predominantes; e (3) avaliar, com base na literatura e na jurisprudéncia, em que condi¢des a
CUEM pode ser mobilizada como instrumento juridico de resisténcia ao desapossamento.

A metodologia da pesquisa € aplicada, de abordagem qualitativa e carater exploratério-
descritivo, estruturada em duas etapas principais: revisdo sistematica da literatura e analise
jurisprudencial.

Na primeira etapa, foi realizada uma revisdo sistematica da literatura, com foco na
identificacdo de livros especializados em Direito Urbanistico e Direito Administrativo, periddicos
classificados nos estratos A e B da base Qualis/CAPES (Plataforma Sucupira) e no Google
Scholar. Utilizaram-se como palavras-chave os termos “Concesséo de Uso Especial para Fins
de Moradia”, “CUEM”, “MP 2220”, entre outras variacdes tematicas pertinentes. Como critérios
de inclusdo, foram adotados os seguintes parametros: (i) a pertinéncia direta ao objeto da
pesquisa e (ii) o periodo de publicagao entre 2001 e 2025, recorte definido em raz&o da edigéo
da Medida Proviséria n° 2.220 no ano de 2001, marco normativo que instituiu a CUEM no
ordenamento juridico brasileiro. Foram selecionados 22 trabalhos que serviram de base para a
analise tedrica.

Na segunda etapa, procedeu-se a analise jurisprudencial de decisbdes proferidas pelo
TRF5 e pelo STJ. Foram selecionadas onze decisdes, sendo quatro do STJ (2009-2023), e sete
TRF-5 (2013-2017). As decisdes foram classificadas em planilha por numero do processo,
tribunal que proferiu a decisdo, ano, tipo de agdo, assunto, se o julgamento com ou sem

resolugao de mérito, partes, autor da agao, motivo e resultado favoravel ou ndo ao ocupante.
2 RESULTADOS
A revisao da literatura juridica nacional permitiu identificar os principais debates em torno

da natureza, requisitos e aplicabilidade da CUEM. A CUEM é caracterizada como um direito real,

oponivel erga omnes, conforme o art. 1.225 do Cddigo Civil, incluido pela Lei n° 11.481/2007



(Alves®). A discussdo sobre a constitucionalidade da MP 2.220/2001 foi superada tanto pela
jurisprudéncia, na Arguigao de Inconstitucionalidade n° 0041454-43.2012.8.26.0000, quanto pela
doutrina majoritaria, que passou a reconhecé-la como legitima no contexto do direito urbanistico.

No campo da aplicacdo pratica, diversos autores destacam a possibilidade de utilizagao
da CUEM como matéria de defesa em acgdes possessoérias, como reintegracdo de posse ou
demolicdo. A jurisprudéncia reconhece o direito subjetivo dos ocupantes que preencham os
requisitos legais, mesmo quando n&o titularizam formalmente a posse (Silva®). O Agravo de
Instrumento n° 0016135-73.2009.8.19.0000, do TJ-RJ reconheceu a possibilidade de alegacao
da CUEM em contestacao e a natureza vinculada do ato administrativo. Além disso, entende-se
que a simples propositura de agado possessoéria ndo interrompe o prazo aquisitivo para a
concess3o, sendo necessario o transito em julgado (Ribeiro’).

As possibilidades de efetividade da CUEM como instrumento de garantia do direito a
moradia incluem a sua aplicabilidade em imdveis publicos ndo suscetiveis de usucapido (Silva?®),
a promogao da inclusdo social e seguranga da posse (Alves®), e a viabilidade de ser requerida
individualmente ou coletivamente (Araujo'). Também é reconhecida sua transmissibilidade e
utilizagdo como garantia hipotecaria (Silva''; Silva'?).

Entretanto, a doutrina aponta limitacdes relevantes: a ineficacia da via administrativa, a

excessiva judicializagdo (Alves'®), a critica a delimitagao temporal da MP 2.220/2001 (Cardoso™),
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e os debates sobre a necessidade de desafetagdo de bens publicos de uso comum (Makray'®).
Divergéncias doutrinarias persistem quanto a competéncia da Unido, com criticas de Mukai'® e
defesa de Saule Jr."”, que argumenta que a MP apenas viabilizou o exercicio de um direito ja
previsto constitucionalmente.

A sistematizagéo dos casos revela que a CUEM raramente € o objeto principal das agdes,
sendo majoritariamente mobilizada como argumento de defesa em demandas possessorias
propostas por entes publicos, como reintegracdo de posse, demolicdo e imissdo na posse.
Observa-se a prevaléncia de decisdes desfavoraveis aos moradores, especialmente quando a
area ocupada é classificada como bem de uso comum ou de dominio da Uni&o.

A analise jurisprudencial revelou que a CUEM tem menor probabilidade de éxito quando
invocada tardiamente, sobretudo em fase recursal, sem lastro probatério ou auséncia de
requerimento administrativo prévio. Observa-se uma tendéncia a negativa do pedido quando nao
ha demonstracao formal do preenchimento dos requisitos legais previstos na MP n°® 2.220/2001.
Em contrapartida, decisées favoraveis aos ocupantes se fundamentaram na dignidade da pessoa
humana e no direito a moradia. Nestes casos, uma estratégia processual eficaz tem sido a
apresentagdo de pedido contraposto, requerendo a CUEM ja na contestacdo, com base no

principio da inafastabilidade da jurisdicdo e no direito de acesso a justica.

3 CONSIDERAGOES FINAIS

Por meio da revisao bibliografica e andlise jurisprudenciais realizadas, entende-se que a
CUEM ¢ tratada pela literatura como grande alternativa para regularizagdo fundiaria da
populagéo de baixa renda que cumpre seus requisitos, além de objetivar, como ressalta Silva'®,
garantir o acesso ao saneamento basico e a servigos publicos. Ja a analise jurisprudencial

demonstrou que sua eficacia depende da forma como é mobilizada judicialmente.
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