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Concessao de Uso Especial para fins de

Moradia Individual e Coletiva (CUEM)

O que é e para que serve

A Concessdo de Uso Especial para fins de Moradia Individual e Coletiva (CUEM) é o
instrumento que concede titulo de dominio e concessdo de uso “aquele que possuir
como sua area urbana de até duzentos e cinquenta metros quadrados, por cinco
anos, ininterruptamente e sem oposi¢ao, utilizando-a para sua moradia ou de sua
familia, desde que n3o seja proprietario de outro imodvel urbano ou rural” (BRASIL,
1998, art. 183).

Ao contrdrio do Usucapido Urbano, aplicado em imdveis privados, a Concessao de
Uso Especial para fins de Moradia é um instrumento para promover a regularizacao
urbanistica de terras publicas, quando ocupadas informalmente por populagdo de

baixa renda (BRASIL, 2002).

Definicdo de acordo com o Estatuto da Cidade (EC, Lei 10.257/2001), a
Lei Orgénica‘e o Plano Diretor (LC 111/2011)

De acordo com a Constituicdo Federal de 1988, a concessao é fornecida “aquele que
possuir como sua drea urbana de até duzentos e cinquenta metros quadrados, por
cinco anos, ininterruptamente e sem oposicao, utilizando-a para sua moradia ou de
sua familia, desde que ndo seja proprietario de outro imdvel urbano ou rural”

(BRASIL, 1998, Art. 183).

Na Lei Orgédnica Municipal (RIO DE JANEIRO (Cidade), 1990), o instrumento ndo é

citado.
Ja no Estatuto da Cidade, instituido pela Lei 10.257, de 10 de julho de 2001 (BRASIL,

2001), este instrumento consta na lista de instrumentos da politica urbana, de

institutos politicos e juridicos (Art. 4, inciso V). Porém todos os artigos da secdo
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correspondente a Concessdo de Uso Especial para fins de Moradia (Secdo VI, do

Capitulo Il) foram vetados em sua integra.

Como mencionado anteriormente, a regulamentacao deste instrumento se deu logo

a seguir, através da Medida Proviséria n? 2.220, de 4 de setembro de 2001«

O Art. 12 define os casos de concessao individual, a saber:

- Homem, mulher ou ambos, independentemente do seu estado civil, que, até 30 de
junho de 2001, possuir como seu, por cinco anos, ininterruptamente e sem
oposicdo, até duzentos e cinquenta metros quadrados de imdvel publico situado em
area urbana;

- Nado ser proprietdrio ou concessionario, a qualquer titulo, de outro imével urbano
ou rural;

- Ser herdeiro legitimo com pleno direito, na posse de seu antecessor, desde que ja
resida no imdvel por ocasido.da abertura da sucessao.

- Direito de concessdo possivel uma Unica vez para o mesmo concessionario.

Para concessaocoletiva, o Art. 22 apresenta as seguintes disposicdes:

- Imédveis com area superior a duzentos e cinquenta metros quadrados, ocupados
até 30 de junho'de 2001, por populagdao de baixa renda para sua moradia, por cinco
anos, ininterruptamente e sem oposicao;

= A area total dividida pelo nimero de possuidores deve ser inferior a duzentos e
cinquenta metros quadrados por possuidor;

- Os possuidores nao podem ser proprietarios ou concessionarios, a qualquer titulo,
de outro imdvel urbano ou rural.

- A fracdo ideal de terreno sera igual para cada possuidor, independentemente da
dimensao do terreno que cada um ocupe, salvo hipdtese de acordo escrito entre os
ocupantes, estabelecendo fra¢des ideais diferenciadas e desde que ndo ultrapassem

a drea de duzentos e cinquenta metros quadrados por possuidor.
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Deste modo, como explicou Thiago Marrara (2019), a concessdo coletiva pode
abarcar imdveis superiores a 250 metros, sem limitacdo de tamanho, mas requer a
comprovacao da impossibilidade de definicao da area ocupada por cada possuidor e
da condicdo de baixa renda dos potenciais beneficiarios, que, depende de
parametros a serem estabelecidos pelas esferas federais, estaduais e municipais

para sua aplicacao.

Em relacdo aos procedimentos operacionais para sua aplicacao; cabe ao Estado,
mediante requerimento do interessado, outorgar o direito.de uso de um bem
publico, para fins de moradia, pela via administrativa perante o 6rgao competente
da Administracao Publica ou, em caso de recusa ou omissao deste, pela via judicial.
O titulo, conferido por via administrativa ou por sentenca judicial, servird para efeito

de registro no cartério de registro de imoéveis.

No Plano Diretor da Cidade.do Rio-de Janeiro (Lei Complementar n° 111/2011), a
Concessdo de Uso Especial para fins de Moradia é citada como instrumento de uso e
gestdo do solo para fazer cumprir a funcdo social da propriedade urbana (nos Art. 7,

§ 19, inciso Il e no Art. 37, inciso Ill) mas sua aplicagdo ndo é detalhada.

Por fim, a lei n® 13.465, de 11 de julho de 2017, que trata sobre regularizacdo
fundiaria-rural e urbana, acrescentou altera¢des a redacdo original do instrumento.
De acordo com o Art. 77, os artigos da Medida Proviséria n2 2.220, de 4 de

setembro de 2001, citados abaixo passaram a vigorar da seguinte forma:

“Art. 12 Aquele que, até 22 de dezembro de 2016, possuiu como seu, por cinco
anos, ininterruptamente e sem oposicdo, até duzentos e cinquenta metros
quadrados de imodvel publico situado em area com caracteristicas e finalidade
urbanas, e que o utilize para sua moradia ou de sua familia, tem o direito a

concessao de uso especial para fins de moradia em relagdo ao bem objeto da posse,
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desde que ndo seja proprietdrio ou concessiondrio, a qualquer titulo, de outro

imdvel urbano ou rural.

“Art. 22 Nos imodveis de que trata o art. 12, com mais de duzentos e cinquenta
metros quadrados, ocupados até 22 de dezembro de 2016, por populacdo de baixa
renda para sua moradia, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposicao, cuja
area total dividida pelo numero de possuidores seja inferior a duzentos e cinquenta
metros quadrados por possuidor, a concessdo de uso especial para fins de moradia
sera conferida de forma coletiva, desde que os possuidores ndo sejam proprietdrios

ou concessionarios, a qualquer titulo, de outro imével urbano ou rural.

“Art. 92 E facultado ao poder publico competente conceder autoriza¢cdo de uso
aquele que, até 22 de dezembro de 2016, possuiu como seu, por cinco anos,
ininterruptamente e sem oposicao, até duzentos e cinquenta metros quadrados de
imével publico situado em area com caracteristicas e finalidade urbanas para fins

comerciais.

Em suma, de acordo .com Thiago Marrara (2019), o instrumento de Concessdo de
Uso Especial para fins de Moradia Individual e Coletiva (CUEM), inicialmente
referenciado. na»Constituicdo Federal de 1988, foi detalhado nos dispositivos da
Se¢ao VI do Capitulo Il do Estatuto da Cidade e vetados quando da sua
promulgacdo. Em seguida, voltou a vigorar com a edicdo da Medida Proviséria n°
2.220/2001, que limitou a posse do imovel com base em critérios de natureza
temporal. A Lei n2 11.481, de 31 de maio de 2007, definiu com mais detalhe sua
aplicacdo em terrenos de marinha e acrescidos, excetuando os imdveis funcionais. A
partir desta lei, seu regime foi alterado no Cddigo Civil e na legislacdo de bens
publicos federais. Em 2017, a Lei n° 13.465 “flexibilizou o requisito do imdvel urbano

e também o da indivisibilidade da ocupacdo coletiva” (MARRARA, 2019).
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De acordo com Marrara (2019), a Lei n° 13.465/2017 alterou basicamente trés
artigos da Medida Proviséria n° 2.220/2001: o art. 12, sobre o direito individual a
concessao de uso especial para fins de moradia; o art. 29, referente a concessao na
modalidade coletiva e o art. 99, o qual ndo se refere diretamente a concessao para
fins de moradia, mas a autorizacdo de uso de bem publico para fins comerciais. O
autor argumenta que a referida lei ndo trouxe avancos significativos e é passivel de
contestacdo quanto a sua constitucionalidade, ao invadir a competéncia'de gestao

patrimonial dos entes federativos.

Necessita regulamentacao adicional?

A regulamentag¢do do instrumento Concessdo de Uso:Especial para fins de Moradia
Coletiva se deu inicialmente através da Medida Proviséria n? 2.220, de 4 de
setembro de 2001, que estabeleceu o direito a concessao de areas publicas, de até
250 metros quadrados, da Unido, estados, municipios e Distrito Federal, de forma
individual e coletiva, para a populacdo‘de baixa renda em drea urbana. A edicao da
Medida Provisdria 2220/2001 regulamentou o instrumento disciplinado no § 1o do
art. 183 da Constituicao Federal de 1988. Sdo instrumentos legais concernentes o
Cédigo Civil de 2002, que consagrou a fungao social da posse e da propriedade, a
usucapidao especial urbana e a autonomia entre os institutos da posse e da
propriedade; a Lei'11481 de 31 de maio de 2007, que inseriu a concessado de direito
real de uso e @ concessdo de uso especial para fins de moradia no rol de direitos
reais (artigo 1225, Xl e XlIl do Cédigo Civil) e no rol de direitos que podem ser objeto
de hipoteca (artigo 1473, VIl e IX do Cddigo Civil), prevé medidas voltadas a
regularizacao fundiaria de interesse social em imdveis da Unido; e a Lei 11977 de 07
dejulho de 2009 que dispde sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida e a
regularizacao fundidria de assentamentos localizados em areas urbanas,
especialmente a partir do instituto da Legitimacao de Posse.

O processo de regulamentagdo no Municipio do Rio de Janeiro

Este é um dos instrumentos passiveis de serem utilizados pela Geréncia de
Regularizacdo Urbanistica e Fundidria da Subsecretaria Municipal de Habitacdo da
Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro para promover a regularizacdo urbanistica e
fundiaria e fornecer a titulacdo com vistas a viabilizar o direito a moradia da

populacdo de baixa renda em favelas, loteamentos inscritos no Nucleo de

SlPIan

DA CIDADE DO Slstcma Integrado de Planejamento e GLstac Urbana
RIO DE JANEIRO



(

™~

\

PLANO
<~ DIRETOR

Regularizacdo da Prefeitura, reassentamentos e conjuntos habitacionais — regides
de baixa renda declaradas Areas de Especial Interesse Social (AEIS). Além da
concessao de uso especial para fins de moradia, a titulacdo dos moradores pode se
dar através da emissdo da concessdo do direito real de uso, do termo de compra e
venda e do titulo de legitimacao da posse

(http://wwwoO.rio.rj.gov.br/habitacao/regfund.htm).

Casos de implementagao em outras cidades
Silva (2006) citou dois casos bem-sucedidos de utilizacdo desse instrumento
concedidos pelo Municipio de Gravatai, Rio Grande do Sul, e pelo Municipio de Sao

Paulo, ambos, em 2004.

Em 16 de julho de 2004, o Ministério das Cidades entregou 551 Contratos de
Concessao Especial de Uso para Fins'de Moradia aos moradores do loteamento
Parque da Lagoa, no Ginasio de Esportes da Comunidade Cristd, no municipio de
Gravatai, no Rio Grande‘'do Sul. Estes titulos foram resultado de um Convénio de
Cooperacao assinado em 2003, entre o Oficio de Registro de Imdveis de Gravatai e a

Prefeitura, comsinterveniéncia direta do Ministério das Cidades (SILVA, 2006).

Em S3o Paulo, a'Secretaria Municipal de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano de
S3do Paulo (SEHAB), entregou mais de dois mil titulos de concessdo de uso especial
para.fins de moradia a grupos familiares que viviam nos bairros Jardim Comercial e
Jardim Sao Bento, na zona sul da cidade de Sao Paulo, em 14 de agosto de 2004. Os
titulos eram parte do Programa de Regularizacdo Fundidria em Favelas de Sao
Paulo, que beneficiou 40 mil familias moradoras de cento e sessenta areas publicas
municipais regularizadas pela Prefeitura. O documento garantiu aos moradores a

posse e o direito ao registro em cartoério (SILVA, 2006).

Mota (2015) destacou a experiéncia em area pertencente a Universidade Federal do

Para (FPA). A UFPA criou uma Comissdo de Regularizacdo Fundiaria para propor
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solucbes quanto a regularizacdo fundiaria dos ocupantes. A comissdo optou pela
utilizacdo do instrumento CUEM. Promoveu parcerias com o governo do Estado, por
meio da Secretaria de Desenvolvimento Urbano do Estado do Para — SEDURB e
com a Secretaria de Patrimonio da Unido — SPU, érgdos com competéncia
constitucional, recursos financeiros e operacionais capazes de subsidiar‘a¢des de
regularizacdo. A Universidade cadastrou e procedeu a medi¢cdo de 2 mil imoveis
para fins de elaboracdo das plantas e memoriais descritivos e georreferenciados dos
imdéveis pertencentes ao projeto de urbanizacdo do entorno do Igarapé Tucunduba.
A titulacdo individual dos lotes em prol das familias ocupantes.ocorreu entre 2010 e
2012. A seguir, a UFPA iniciou o processo de regularizacao juridica das familias,
adotando como referéncia o ‘Manual de Regularizacdo Fundidria Plena’, publicado
em 2007 pelo Ministério das Cidades. Apenas 40% tiveram seus processos
deferidos. Entre as causas para a dificuldade da plena aplicacdo do instrumento,
foram destacadas a morosidade dos processos e procedimentos, a falta de
capacidade institucional dos Municipios no que diz respeito a capacidade de
urbanizar a area apds a titulacdo, e as exigéncias legais dadas pela redacdo da
Medida Provisdria 2.220/2001, que exigia, por exemplo, em seu artigo 12, caput, o
cumprimento do prazo legal de 05 (cinco) anos até 30 de junho de 2001, ou seja,
que a ocupacdo datasse, pelo menos, de 1996. As exigéncias da dimensao do imodvel
(até 250 m2) e de destinacdo da ocupagdo (moradia) também foram obstaculos a

que parcela da comunidade ndo conseguisse obter seu titulo (BRASIL/MJ, 2016).

f.. SugestOes e recomendagodes

Os requisitos para aplicacdo dos instrumentos usucapido especial individual ou
coletiva e da concessdo de uso especial para fins de moradia apresentam
similaridades: posse, por cinco anos ou mais, sem interrupcdes e/ou oposicdo de
terceiros, de imdvel urbano com até 250 m2 de area total, utilizado para fins de
moradia do possuidor ou de sua familia, desde que o possuidor nao seja
proprietario ou concessiondrio de outro imével urbano ou rural. A diferenca é que o
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primeiro é utilizado em imédveis privados e o segundo em imédveis publicos. Em
ambas as modalidades estd prevista sua aplicacdo em dreas superiores ao teto de
250 m2 em situagdes em que nado seja possivel definir os limites individuais das
propriedades, desde que a fracdo ideal de cada possuidor ndao ultrapasse a este
limite estabelecido.

Conforme observou Silva (2006), na pratica, ndo basta o preenchimento dos
requisitos legislativos para que a Administracdo Publica ou o Judicidrio outerguem o
direito de uso do bem publico ao particular, para fins de moradia, ou o remaneje
para local apropriado, se ndao forem disponibilizados ‘os equipamentos publicos
necessarios para uma vida digna (agua, luz, esgoto, trabalho e educacdo), nem um
acompanhamento pés-regularizacdo, ou seja, se hao hd a conjugacdo deste
instrumento com o planejamento urbano sustentavel.

Segundo a autora, a concessao individual e a concessao coletiva de uso para fins de
moradia devem exigir, de inicio, a avaliacdo'da localizacdo da moradia em relagdo a
critérios de risco e de pertinéncia em. relagdo aos direitos fundamentais coletivos
(isto é, do direito a cidade) e aos direitos individuais, lastreados na dignidade
humana. A autora ressalta que ha situacdes, como as ocupacdes sob viadutos, nas
quais a aplicacao da concessdo de uso especial para fins de moradia é injustificavel.
Marrara /(2019) também questiona como poderia se viabilizar a substituicdo do
imoével ocupado em caso de vedagao da concessao por risco e a quem caberia

custear-essa substituicdo.
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