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Resumo
Proposito — Analisar o Projeto de Lei do Senado n® 748/2015 a partir da Teoria de
Regulacdo Responsiva.
Metodologia/abordagem/design — Avaliacdo comparativa entre as premissas da teoria
responsiva e as normas propostas pela PLS n° 749/2015.
Resultados — O PLS n° 748/ 2015 apresenta ndo servird como uma solucéo satisfatoria
para os problemas decorrentes da atuagdo do Airbnb no setor hospedagem por curta
temporada.
ImplicagBes praticas — Apresenta como a Teoria da Regulagdo Responsiva pode ser util
como para a orientacdo setor de hospedagem por temporada.
Originalidade/relevancia do texto — o trabalho avalia, sob pardmetros teéricos da teoria
responsiva, a PLS n® 748/2015, elencando algumas falhas que podem ser corrigidas ainda
no processo de criagdo da norma.
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Abstract
Purpose — To analyze the Senate Bill no. 748/ 2015 using Responsive Regulatory Theory.
Methodology/approach/design — Comparative evaluation between the Senate Bill no.
748/2015 and Responsive Regulation Theory.
Findings — The senate bill do not solve satisfactorily the sector problems caused by
Airbnb’s action.
Practical implications — Present the responsive theory as a useful tool to regulate
Airbnb’s market sector.
Originality/value — This article applies theoretical paradigms to the analysis of the
Senate Bill no. 748/2015, presenting some failures that could be fixed before the
rulemaking process comes to an end.
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Introducao

Ao final de 2015, o senador Ricardo Ferraco propds o Projeto de Lei do
Senado n° 748/2015 para alterar a Lei do Inquilinato no que tange as regras do
aluguel por temporada (ou de curta duracdo). No momento, este projeto se
encontra na Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania.® O motivo que
ocasionou sua elaboracao foi o inquestionavel impacto econémico causado pelo
Airbnb no setor hoteleiro no Brasil?, dando causa a diversas manifestacdes das
empresas tradicionalmente estabelecidas neste setor. Por isso, a finalidade
principal desta reforma de lei é estender para empresa de San Francisco (e
similares) a regulacéo ja aplicada as empresas firmadas no setor de locacéo por
curta temporada.

Todavia, os servigos oferecidos por essas novas plataformas se baseiam
no modelo da economia colaborativa, que ¢é diverso do das empresas até entdo
presentes e isto causa dificuldades regulatérias diferentes e novas para no setor,
demandando meios de regulacdo mais modernos, que possuam correspondéncia
a estas plataformas mais recentes.

Nos setores onde empresas baseadas em economia de compartilhamento
estdo se firmando, ha debates acerca da regulacdo delas, a exemplo do setor de
transporte de pessoas (Uber, Lift, Blablacar)®, de empréstimos de objetos
(BikeSharing, Zipcar, Fleety)*, de investimentos — crowdfunding -
(KicksStarter), de locagdo/ empréstimo de imdveis (Airbnb, Couchsurfing)® etc, o
gue demonstra, por sua vez, a dificuldade de regulacdo dessas atividades em um
ambiente de mercado ja estabelecido com outra mentalidade de mercado.

Wer em:  <https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/124165>;
acessado em 05/12/2016.

Para saber mais sobre o0 impacto no Airbnb no Brasil, ver
<http://www.revistahoteis.com.br/seminario-debate-impacto-do-airbnb-na-economia-
colaborativa-do-turismo/>; <https://abr-resortsbrasil.com.br/airbnb-um-modelo-
negocio/>; <https://abr-resortsbrasil.com.br/airbnb-um-modelo-negocio/>, acessado em
05/12/2016.

30 Uber mesmo presente em mais de 30 cidades brasileiras ainda é alvo de fortes criticas
por parte dos taxistas e ainda ha muita disputa sobre como deve ser a regulagdo do
servico de transporte compartilhado de pessoas. Ver em: <https://www.uber.com/pt-
BR/cities/>;  <http://gl.globo.com/distrito-federal/noticia/2016/06/policia-do-df- apura-
conflitos-entre-taxis-e-uber-e-vai-ouvir-lider-sindical.html >:
<http://g1.globo.com/distrito-federal/noticia/2016/06/em-ato-contra-agressoes-de-
taxistas-carros-do-uber-formam-paz-no-df.html>, acessado em 08/12/2016.

%0 Zipcar também tem tido problemas com a regularizagio de suas atividades. Ver em:
<http://www.foxnews.com/tech/2012/02/08/tech-startups-facing-unexpected-challenge-
govt-requlations.html>; acessado em 08/12/2016.

Em Barcelona, as atividades do Airbonb foram proibidas. Ver em:
<http://www.europapress.es/portaltic/sector/noticia-pensando-alquilar-casa-airbnb-
verano-son-riesgos-legales-20160613085937.html>, acessado em 08/12/2016.
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A economia colaborativa muitas vezes se constréi no modelo de negécio
chamado de ponto a ponto (ou P2P). Isto é, cada individuo da rede esta
conectado entre si através de uma plataforma que possibilita 0 compartilhamento
de uma infinidade de bens e servicos entre aqueles conectados a elas®. Nela,
preza-se mais pelo efeito do bem do que pela propriedade si. Ou seja, nesta
forma de consumo o que se deseja é 0 acesso ao bem ou servigo necessario.

Conforme sera explicado a seguir, a orientacdo estatal das atividades de
economia colaborativa com base apenas em uma légica tradicional de regulacdo
(ou de comando e controle ou de desregulacdo) tende a ndo cumprir
adequadamente as finalidades pretendidas e, por isso, existe a necessidade de
criacdo de desenhos regulatérios que fogem deste formato. E, esta a razéo € a
razdo base para escolha da Teoria da Regulacdo Responsiva enquanto parametro
de anélise, pois ela foi desenvolvida justamente na tentativa de conciliar as duas
légicas mencionadas acima, trazendo para o regulador e regulado certa
flexibilidade de acdo (BRAITHWAITE; AYRES, 1992; ARANHA, 2014).

Assim, estudo empregado neste trabalho é um comparativo entre as
normas propostas pelo PLS n° 748/2015 e a teoria responsiva, a fim de
apresentar os pontos em que ela pode ser Gtil ao regulador-legislador brasileiro,
bem como em indicar problemas presentes no projeto de lei.

O trabalho esta dividido em trés partes: (i) sobre o Airbnb e a economia
colaborativa, em que sera explicado de modo mais completo o conceito de
economia colaborativa e 0 porqué de as atividades organizadas nestes moldes
demandam uma regulacéo diferenciada da tradicional; (ii) sobre a Teoria de
Regulacdo Responsiva, apresentando suas principais ideias e principios; e (iii)
sobre o Projeto de Lei do Senado n° 748/2015, informando suas normas e
explorando os pontos positivos e negativos delas a partir da regulagdo
responsiva.

Economia de compartilhamento e o Airbnb

O foco deste tdpico é apresentar o conceito de economia de
compartilhamento e apresentar alguns dados acerca da atividade prestada pelo
Airbnb no Brasil e no mundo. Para o primeiro objetivo, serd exposto o caso
Napster, como um meio exemplificativo para a melhor compreensdo tanto da
forma como funcionam as empresas que se organizam nos moldes de uma
economia de compartilhamento quanto para melhor ilustrar os impactos que as
medidas regulatdrias baseadas estritamente na l6gica de comando e controle ou

80 conceito de economia de compartilhamento sera tratado melhor nos tdpicos seguintes.
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de desregulacdo podem ter em um mercado atingido por empresas destas
modalidades.

Em julho de 1999, Shawn Fanning langou um programa que possibilitava
aos seus usuarios compartilhar musicas entre si de uma forma simples e facil: o
Napster. Quem usava 0 programa estava automaticamente conectado ao acervo
de musicas de todos os demais utilizadores do programa, gerando em pouco
tempo um compartilhamento massivo deste conteldo via internet. Assim, a
partir desta légica de loop” e de uma interface de facil uso, em apenas 2 anos, o
programa alcancou 25 milh8es de usuarios cadastrados no mundo, possibilitando
o0 download de mais de 80 milhdes de musicas (MUNIZ, 2011).

Com isso, 0o Napster ndo apenas incomodou a industria fonografica, mas
iniciou um processo de alteracdo do modelo de negécio que era construido em
torno das gravadoras e das distribuidoras de musicas. Todavia, 0 fenémeno deste
programa encontrou seu fim rapidamente, quando seu dono foi obrigado pela
justica norte-americana a fechar o sistema de compartilhamento, que era a base
do programa, pois ele supostamente feria o direito de propriedade intelectual e
autoral das gravadoras e dos artistas. Esta decisdo, porém, ndo serviu a
finalidade pela qual foi empregada, pois, logo apds, surgiram outros programas
similares, como o Shareaza e o Kazaa. As gravadoras e, principalmente as
distribuidoras, ainda que tivessem alcangado o éxito burocratico-judicial,
perderam grande espago no mercado da musica apds o aparecimento do Napster.
Aquelas que ndo fecharam, viram-se obrigadas a mudar seu modelo de negécios
para se manter e, embora seja possivel apresentar diversas razdes para que este
fato tenha ocorrido, sem duvidas um deles foi o desenvolvimento da internet e
de novas tecnologias de comunicagdo e de informagdo (MUNIZ, 2011).

A finalidade desta historia é tomar como referéncia a medida de
impedimento do funcionamento do Napster. Ela serve para demonstrar o choque
entre 0 modelo tradicional de mercado e o inovador, que coloca em xeque 0S
padrdes normativos j& sedimentados no setor. Talvez, mesmo hoje, esta decisao
possa ser considerada como correta em termos juridicos, mas certamente a
histéria provou que ela ndo foi adequada aos fins pretendidos, pois a mera
proibicdo de uso de um sistema ndo impediu o surgimento de outros similares e
isto impactou irreversivelmente o setor fonografico. Em outras palavras, a
decisdo de impedimento de funcionamento do programa se mostrou uma
resposta simples para um problema que exigia uma solucdo mais elaborada e,
com isso, novos programas e problemas continuaram a aparecer, fazendo
necessario o desenvolvimento de solugdes regulatorias mais adequadas a este
cenario mais recente. Ou seja, diante de novos modelos de mercado pode ser

"Légica de retroalimentacdo: mais usudrios implica mais msicas disponiveis; e mais
musicas disponiveis atrai mais usuarios.
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necessario que o regulador precise desenvolver igualmente novos arranjos
regulatorios. O caso Napster ilustra bem isso.

Por meio deste acontecido, é possivel reconhecer o impacto que 0s
servicos peer-to-peer (P2P)8 e que a economia de compartilhamento podem ter
sobre qualquer setor quando regulados por razdes que se concentram apenas ou
na forma de comando e controle ou na de desregulagdo. Isto serd dtil para
compreensdo de um dos argumentos base deste artigo, qual seja: para orientar
adequadamente servigos organizados nos moldes da economia colaborativa, é
preciso buscar formas de controle flexiveis e capazes de conciliar tanto uma
mentalidade regulatoria punitiva quanto uma persuasiva.

Atualmente, existem varios servigos desenvolvidos com base no
modelo P2P, tais como o Uber, o Airbnb, o Lyft®, o Etsy*°, o Funding Circle!! e
o Time Banks®?, que é a base para o consumo colaborativo (SCHOR, 2014;
SUNDARAJAN, 2014), que, por sua vez, funda-se na ideia do uso, da troca e do
compartilhamento de determinado bem (ou atividade) entre individuos (ou
grupos de pessoas) (BOTSMAN; ROGERS, 2011).

O consumo colaborativo existe ha bastante tempo, mas, sobretudo nos
Gltimos anos, tem tido um crescimento diferenciado em diversos mercados.
Como causas para isso, destacam-se: (i) a sofisticacdo dos sistemas P2P; (ii) o
desenvolvimento de solugdes tecnoldgicas voltadas para melhorar o consumo
dos individuos®®; (iii) o surgimento de plataformas digitais de tecnologia que

8Importante salientar que o Napster ndo pode ser considerado como puro modelo P2P,
dado que ele mantinha servidores centrais para 0 processo de busca das musicas, que
serviam como intermediarios entre os usudrios. Ainda que eles pudessem baixar as
musicas uns dos outros, caso o servidor interrompesse a comunicagao, 0 servico deixava
de funcionar (MUNIZ, 2011, p. 15).

Empresa que oferece servigo similar ao do Uber. Ver em: <https://www.lyft.com/>,
acessado em 08/12/2016.

100 Etsy é uma plataforma de venda de produtos artesanais, bijouterias, maquiagem,
coisas vintage e pedrinhas/micangas para artesanato. Ele funciona exatamente como o
eBay, o Mercado Livre e o Elo7, ou seja, os vendedores se cadastram e colocam suas
mercadorias a venda. Ver em: https://www.etsy.com/, acessado em 08/12/2016.

YA Funding Circle é uma fintech organizada no modelo P2P cuja finalidade é realizar
empréstimos. Ela ja facilitou empréstimos para aproximadamente 15,000 pequenas e
médias empresas (PMEs) do Reino Unido. Pessoas fisicas, instituicdes financeiras, e até
mesmo o British Business Bank j& investiram através da plataforma de P2P lending. Ver
em: <http://blog.nexoos.com.br/peer-to-peer-lending-emprestimos-coletivos-tudo-
sobre/>; <https://www.fundingcircle.com/uk/>, acessado em 08/12/2016.

12Servigo P2P em o que individuo, ao fazer algo por alguém, recebe uma “moeda virtual”
correspondente ao tempo usado, que pode ser usado para comprar servi¢os dos outros
membros da rede. Ver em: <http://timebanks.org/timebankingabout/>; acessado em
08/12/20186.

BA popularizagdo da internet ocorrida nos 1990 alterou a Idgica do desenvolvimento da
tecnologia digital que, até entdo, era voltada para solucionar necessidades de empresas.
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facilitam o contato das pessoas, permitindo a criacdo dos sistemas de
reputacdo’®; (iv) a forte urbanizacdo e globalizacdo, porquanto aumentam as
possibilidades de acesso a bens e servicos de modo colaborativo®®; (iv) a
preocupacdo com o meio ambiente e a escassez dos recursos naturais; e (V) a
crise de 2008, que afetou seriamente os EUA, pressionando os individuos a
terem outras formas para complementar a renda (SUNDARAJAN, 2014).

A economia colaborativa é um fendmeno cujo crescimento repentino se
destaca também devido as novas plataformas digitais terem se tornado mais
seguras, tanto no aspecto do sigilo dos dados pessoais e bancarios quanto no
sentido na experiéncia do consumido, na medida em que essas tecnologias
passaram reduzir a assimetria de informacGes entre os individuos que usam o
servico'® (COSTA, 2015).

Outro elemento bastante relevante para o crescimento das plataformas
P2P é a alteracdo da logica do consumo da sociedade atual. Jeremy Rifkin
(2001) explica que atualmente o consumidor considera 0 acesso ao bem mais
importante do que a propriedade do mesmo e esta tese parece estar sendo
comprovada frente o crescimento das empresas que exploram tal mentalidade,
como Uber, Airbnb, Zipcar etc.

O consumo colaborativo tem muitas vantagens. No Brasil, no setor de
transporte de pessoas, tem-se relatado uma melhora dos servigos ap6s a chegada
do Uber — inclusive em relacdo aos taxis — e, a partir de uma perspectiva mais
econdmica, esta nova plataforma permitiu a inclusdo de mais pessoas no setor,
possibilitando-as uma complementagdo importante de renda mensal familiar?’.
Em nota publica, o Airbnb informou que, apenas no ano de 2013, gerou US$
632 milhdes em atividade econémica, enquanto seus hospedeiros ganharam, no
mesmo periodo, cerca de US$ 7.530,00 neste mesmo periodo, e seus 0s
hospedes ficaram na cidade cerca de 6 noites e gastando uma média de U$
880,00 em Nova York. Ao mesmo tempo, o aplicativo gerou U$ 104 milhdes em
atividade econdmica fora de Manhattan®. Voltando ao Brasil, o Airbnb
finalizou 2016 com o crescimento de 98% e um aumento de 140% de reservas

14330 sistemas que possibilitam a avaliagdo mitua de seus usuarios.

BEsta é uma ldgica similar a do loop explicada acima. Quanto mais individuos em um
mesmo lugar, maiores as chances de obtencdo de bem ou servico desejado tanto para
utilizagdo quanto para compartilhamento.

160 conceito de assimetria de informagdo sera melhor explicado ao longo do texto.
"Moradores de Santa Catarina narram que tém se beneficiado da renda extra decorrente
da hospedagem domiciliar, ver em <http://g1.globo.com/sc/santa-
catarina/noticia/2014/06/moradores-de-sc-lucram-com-hospedagem-domiciliar-para-
turistas.html>, acessado em 1°/12/2016;

8Dados colhidos em <  https://www.airbnbcitizen.com/airbnb-and-new-york-by-the-
numbers/>, acesso em 10/12/2016.
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relagdo ao ano anterior, com mais de 123 mil imdveis em seu catalogo,
totalizando mais de um milhdo de hospedagens®®.

Por outro lado, Emily Badger (2013) aponta que o crescimento da
economia de compartilhamento por meio das novas plataformas digitais pode
gerar um processo de precarizagdo do trabalho em decorréncia da Otica de
prestacdo do servico de modo individual e pessoalizado, por inexistir o amparo
juridico tipico das relagdes de emprego.

Para entender melhor porque o Airbnb se enquadra no modelo de
economia de compartilhamento, é preciso conhecer a classificacdo de Roo
Rogers e Rachel Botsman (2011), que tipificaram a economia de
compartilhamento em trés formas: (i) sistemas de servicos de produto (SSP), que
sdo aqueles onde o usuério paga pelo beneficio decorrente do produto almejado
sem ser proprietario do mesmo. A logica é similar a das antigas locadoras, mas a
diferenca é que, atualmente, esses servi¢os possuem uma capilaridade maior,
muitas vezes de escala mundial; (ii) mercados de redistribuicdo, traduzidos nos
sistemas que permitem aos seus usuarios a troca de produtos entre si seja por
dinheiro ou por outro bem, como ocorre no E-bay ou Craiglist; e (iii) estilos de
vida colaborativos, nelas estdo localizados o Airbnb e o Uber, porquanto nelas o
interesse dos individuos é o compartilhamento de ativos intangiveis, como
tempo (TaskRabbit), viagens/espacos (Airbnb, Couchsurfing), habilidades
genéricas (Impact Hub), caronas (Uber, Lyft), dinheiro (Timebanks) e outros.

Assim, o Airbnb se construiu sob a l6gica da economia de
compartilhamento, pois, diferente de um grande hotel que oferece acomodacdes
a seus usuarios, ele se apresenta simplesmente como uma plataforma que
viabiliza o contato entre pessoas com necessidade de hospedagem e pessoas que
desejam hospedar outras. A l6gica dos hotéis tradicionais é tipica do modelo
B2P (business to peer), enquanto a do Airbnb é nos moldes do P2P, na medida
em que pde em contato direto seus usuarios. Entdo, apds demonstrado isto, serd
apresentado algumas caracteristicas especificas do servico prestado pelo Airbnb,
0 que ajudara no melhor entendimento sobre a regulagéo dele.

Brian Chesky e Joe Gebbia fundaram o Airbnb em 2008, em razdo dos
valores cobrados para hospedagem na atual sede da plataforma: San Francisco,
Califdrnia. A ideia era criar um ambiente confiavel para as pessoas pudessem
anunciar, reservar e locar acomodac@es pelo mundo, seja pelos aplicativos de
smartphones/ tablets ou pela web. E, atualmente, o Airbnb est4 presente em
mais de trinta e quatro mil cidades e em 191 paises. S&o mais de dois milhdes de

Dados colhidos em <http://exame.abril.com.br/negocios/airbnb-nunca-sambou-tanto-
90-mil-anfitrioes-no-carnaval/>, acessado em 27/02/2017.
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acomodacgdes em todo o mundo. Ele disponibiliza, inclusive, castelos para
locacdo®.

Esta plataforma recente, em razdo das caracteristicas decorrentes do
modelo de economia colaborativa e do impacto econémico-concorrencial gerado
no mercado brasileiro, que justificam o crescimento contundente e rapido,
mobilizou o setor tradicional de hotelaria a questionar a legalidade da prestagcdo
dos servicos da mesma. Eles afirmam que o Airbnb, por ndo se colocar sob os
deveres estabelecidos pela regulagdo locaticia, pratica concorréncia desleal®.
Em casos mais extremos, como ocorreu em Nova York??, a empresa de San
Francisco, que vinha realizando campanhas agressivas para mobilizacdo da
populacdo®®, ja foi restringida. Todavia, para que a regulacdo de qualquer
servico se dé de modo adequado e eficiente, é necessario aos reguladores levar
em consideracdo as peculiaridades especificas tanto do setor e quanto da
empresa a ser contida/ regulada.

Como o setor de locacdo de imdveis por curta duragdo no Brasil é
composto por empresas com modelos de negdcios bem diversos, quando se leva
em consideracdo a premissa de fundo deste trabalho — que foi apresentada no
inicio do topico —, tem-se 0 motivo da escolha pela teoria responsiva como meio
de analise do PLS n° 748/ 2015. Ela se pretende como uma teoria regulatéria
sem conteudo especifico, cuja finalidade é ajudar o regulador a criar um design
de regulagdo eficiente e adequado para cada setor (ARANHA, 2014). Isto serd
explorado melhor no préximo capitulo, cujo fim é justamente explicar mais
detidamente o potencial de contribuicdo da teoria responsiva frente ao problema
da regulagdo do Airbnb no Brasil.

2Atualmente, o Airbnb oferece mais de 1.400 castelos para locagdo. Dados obtidos no
sito do Airbnb < https://www.airbnb.com.br/about/about-us>, acessado em 02/12/2016.
21850 diversas as noticias:
<http://www.bbc.com/portuguese/noticias/2014/11/141124 vert cap_airbnb_uber dg>,
<http://www.riodejaneirohotel.com.br/site/br/ler/13933/Clipping_ ABIH-RJ/rede-
goteleira-reclama-da-concorrencia-desleal-do-site-airbnb/>, acessado em 07/12/2016.

Ver em:
<http://brasil.elpais.com/brasil/2016/10/21/economia/1477082409 035219.html|>;
<http://g1.globo.com/economia/noticia/2016/10/estado-de-nova-york-aprova-lei-que-
restringe-alugueis-pelo-airbnb.html>, acessado em 02/12/2016.

By/er em: <http://www.vice.com/pt/read/a-agressiva-campanha-anti-requlacao-do-airbnb-
obriga-a-empresa-a-pedir-desculpa>; <http://idgnow.com.br/internet/2016/12/08/airbnb-
recua-frente-a-governos-e-apresenta-propostas-para-requlacao/>;
<http://www.gazetadopovo.com.br/vida-e-cidadania/airbnb-comeca-a-ceder-a-
exigencias-legais-de-cidades-onde-atua-dpphzmwsfan2gzfpxw289q7xs>, acessado em
09/12/2016.
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Teoria da Regulacao Responsiva

Neste tdpico sera informado como a Teoria da Regulagdo Responsiva
pode ser Gtil a regulacdo de mercados organizados em acordo com a economia
de compartilhamento. E, a partir desta base tedrica, no proximo capitulo seré
possivel analisar o Projeto de Lei do Senado n° 748/ 2015.

A regulago responsiva procura conciliar o mindset da de comando e
controle juntamente com a de “desregulacdo”, explorando — ou ao menos
tentando — os elementos positivos destas duas mentalidades regulatérias. Ela
assume que cada setor de mercado possui peculiaridades que demandam uma
arquitetura regulatéria especifica as suas peculiaridades, cujo papel é otimizar o
que é bom e inibir o que é ruim de cada setor (BRAITHWAITE; AYRES,
1992).

A regulacéo responsiva é organizada sob quatro compromissos: (i) que
as deliberagdes dos governos servem para amoldar e equilibrar os interesses dos
agentes regulados e dos reguladores; (ii) a igualdade politica; (iii) a
universalidade de concorréncia com o debate dos membros do setor a ser
regulado para reconciliar visdes divergentes como um ideal regulativo; e (iv) a
cidadania, a participacdo da comunidade na vida publica (BRAITHWAITE;
AYRES, 1992).

A metodologia responsiva tenta conciliar elementos de modelos de
forte regulacdo com os de desregulacdo, buscando um meio termo entre eles.
Empenha-se em evitar as consequéncias negativas localizadas nos extremos
desses dois modelos, & exemplo da concorréncia predatéria que floresceu nos
EUA apés 8 anos de administracio dominantemente desregulatoria
(BRAITHWAITE; AYRES, 1992).

O afastamento de modelos regulatérios exclusivos de compliance ou de
deterrence (punitivos ou persuasivos) garante maior probabilidade de éxito da
regulacdo, pois o administrador terd um conjunto maior de agBes regulatérias
para desenvolver e aplicar no mercado a ser orientado (BRAITHWAITE;
AYRES, 1992). Além disso, arquiteturas regulatérias tipicas de comando e
controle sdo mais custosas ao Estado, visto que demandam construcdo de
diversos aparatos e procedimentos fiscalizatorios, bem como se alteram mais
lentamente quando comparados as persuasivas (BRAITHWAITE; AYRES,
1992).

Por outra corrente, mercados de economia de compartilhamento,
tendem a ser mais dinamicos que os tradicionais, devido a sua simbiose com o
desenvolvimento de novas tecnologias, que implicam a constante necessidade de
aprimoramento das plataformas que intermedeiam as interagdes de seus
usuarios. Em razdo destes fatos, evidencia-se o motivo da escolha da teoria
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responsiva como bom meio de comparacdo para normatizacbes de setores
tocados por economias de compartilhamento.

A conciliacdo destes dois modos de regulacdo pode ser dividida em dois
momentos na teoria responsiva. Em um primeiro, o regulador responsivo deve
estimular medidas de autorregulacdo entre os integrantes do setor a ser
normatizado e, se os resultados almejados ndo forem alcancados, ele deve alterar
sua postura para outra de viés punitivo. Ou seja, primeiramente ele adotara uma
postura persuasiva, marcada pela maior liberdade do regulado e, com a
frustracdo desta abordagem, o regulador adotard estratégias de comando e
controle, limitando-se aos atores resistentes (BRAITHWAITE; AYRES, 1992).

Isso é possivel a partir da ideia da “grande arma benigna” (ou “do
bem”): quando os reguladores estiverem agindo no “modo persuasivo” devem
informar aos regulados sobre a possibilidade de aplicacdo de sancfes punitivas
mais contundentes, “estimulando-0s”, assim, a obedecer as diretivas planejadas.
Quanto mais diversificadas forem as puni¢des, maior serd a chance de sucesso
da acdo persuasiva (BRAITHWAITE; AYRES, 1992).

Um dos diferenciais da teoria responsiva esta na organizacdo dessas
acbes em um esquema traduzido no desenho de uma pirdmide dividida em
diversos estratos. Com isso, 0s autores desta teoria esquematizaram e facilitaram
a compreensdo das diretrizes por eles desenvolvidas para os reguladores. As
acles iniciais e mais recorrentes do regulador se encontram na base da pirdmide
e, ha medida que se chega ao cume, tem-se atitudes mais especializadas, cuja
utilizacdo deve ser pontual e ndo abusiva.

As pirdmides regulatorias sdo um recurso explicativo-ilustrativo para
construcdo de qualquer arquitetura regulatéria, cuja finalidade é guiar o
regulador responsivo. Elas o ajudam a saber quando é melhor ter uma postura
mais punitiva e quando é mais interessante uma postura mais persuasiva.

A teoria responsiva apresenta duas pirdmides. A primeira é chamada de
Enforcement Pyramid ou Piramide Regulatéria de Sancdes®* e é dividida em 6
camadas, que, da base para o topo, apresenta as seguintes segmentagdes: 6-
persuasdo, 5-alerta, 4-sancéo civil, 3-san¢do penal, 2-suspenséo da licenca e, por
fim, 1-revogacdo da licenca (BRAITHWAITE; AYRES, 1992).

De certo modo, tem-se aqui um principio bastante rudimentar de
justica: para infracdes leves, respostas brandas; para infracdes reiteradas ou
graves, respostas duras. O regulador responsivo deverd escalar a piramide
conforme a gravidade dos delitos e a resisténcia do regulado. O oposto também
deve ocorrer: a adesdo dos regulados as diretrizes do regulador implica o
deslocamento deste para os degraus inferiores da pirdmide. Outro ponto

24 Traducdo retirada da monografia de Bruno Ribeiro, fontes bibliograficas do trabalho.
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decorrente da analogia com a piramide é o de que as a¢des punitivas, em termos
quantitativos e de diversidade, devem ser inferiores as persuasivas, pois uma
esta na base e outra esta no pico da figura (BRAITHWAITE; AYRES, 1992).

Cada piramide tem uma funcéo especifica. A que foi apresentada deve
ser aplicada apenas a um agente por vez, enquanto a segunda deve ser usada
para uma pluralidade de pessoas. Esta é chamada de Pirdmide de Estratégias
Regulatdrias, que ¢é divida em quatro escalas, da base para o cume sao elas: 4-
autorregulacdo; 3- autorregulacdo imposta; 2- regulacdo de comando e controle
com puni¢des discricionarias; e 1- regulacdo de comando e controle com
punicdes ndo discricionarias. Cada um destes estratos serd explicado a seguir
(BRAITHWAITE; AYRES, 1992).

A autorregulagdo imposta ocorre quando o Estado determina aos
regulados o dever de criar o arranjo regulatorio para suas atividades, que devera
ser aprovado pelo 6rgdo regulador competente. Ou seja, os regulados se
organizam e decidem em conjunto as regras que devem orientar o setor onde
atuam e, posteriormente, o Estado fari avaliagdo destas medidas, podendo
recusar o que entender impertinente. O fundamento para isto é simples: dando
para os regulados este poder, espera-se ter modelos mais especializados e mais
plurais. Afinal, eles sdo quem mais conhecem as peculiaridades do setor onde
atuam e isso serve também como aprendizado para o Estado compreender
melhor o funcionamento do setor. Logo, quando for preciso escalar os degraus
da pirdmide de Estratégias Regulatdrias, ele podera desenvolver regras mais
eficientes. Além disso, as empresas sdo obrigadas a formar comissdes internas
de fiscalizagdo, que deverdo prestar contas ao regulador e atuardo de forma
independente, tornando, assim, a regulagdo mais barata, eficiente e criativa. A
diferenca da segunda para a primeira é simples: naquela o regulador pode fazer
juizo de oportunidade e de conveniéncia sobre a situacéo a cerca da aplicacéo de
san¢des, enquanto na segunda ndo. A acdo prevista pela quarta camada da
pirdmide dispensa explicacdo, pois sua ideia é tal qual seu titulo da entender.
(BRAITHWAITE; AYRES, 1992).

Fora isso, deve o regulador responsivo criar redes abrangentes de
parceiros para o ajudar na fiscalizacdo dos agentes privados na medida em que
sobe nos estratos da pirdmide. Isso é bom porque é outra medida que diminui 0s
custos do modelo de comando e controle e aumenta o potencial de eficiéncia da
regulacdo (BRAITHWAITE; 2011).

Em resumo, as principais vantagens da teoria responsiva sdo: (i) o
grande potencial de desenvolver regras mais especializadas a realidade do setor;
(if) o incentivo a construgcdo de desenho regulatorio flexivel e adaptavel as
alteraces de mercado e a outros elementos; (iii) o estimulo a criatividade na
edificacdo da arquitetura regulatoria; (iv) a tendéncia de reducdo dos gastos com
a regulagdo, em vista de que parte deste 6nus ser repassado a empresa regulada;

MARTINS, S. Airbnb ¢ Regulagio Responsiva: uma andlise do Projeto de Lei do Senado n” 748/2015. Revista
de Direito Setorial e Regulatério, Brasilia, v. 3, n. 2, p. 113-130, outubro de 2017.



124 Airbnb e Regulacao Responsiva: uma andlise do Projeto de Lei do Senado... (p. 113-130)

(vii) o empoderamento de outros agentes sociais que poderdo atuar em conjunto
com o Estado na fiscalizacdo do setor; e (viii) a maior possibilidade de aderéncia
dos regulados as medidas persuasivas a fim de ndo gerarem contra si o efeitos
mais contundentes das agdes regulatérias do cume da piramide
(BRAITHWAITE; AYRES, 1992).

Outro fato importante é que, embora o sistema regulatdrio responsivo
ndo seja o Unico desenvolvido para garantir ao regulador maior flexibilidade, ele
se faz importante também por estruturar de modo devidamente concatenado as
acGes do regulador. A forma ilustrativa como ele se apresenta facilita o
desenvolvimento de regras de organizacdo de diversos setores econdmicos,
sobretudo os mais recentes, que geralmente sdo mais dificeis de se orientar.

De modo prético, aplicando os ideais da teoria responsiva para o0 caso
das locagOes de curta temporada, a presenca dos regulados no planejamento da
regulacdo, é um fato que possui grande potencial para explorar melhor as
inovacOes das novas plataformas, reconhecendo os impactos delas sobre o
mercado. Assim, este modelo se mostra muito bom para ser aplicado nos setores
impactados pelo sistema P2P onde existe grande choque entre os modelos de
negdcio mais tradicionais e mais recentes.

Para registrar um exemplo do potencial presente nestas novas
plataformas, pegue-se o problema da assimetria de informacdo® do setor de
transporte via taxi: antes, o cliente deste servi¢o detinha pouquissimos dados
sobre o motorista de taxi, que escolhido geralmente de forma aleatéria, enquanto
hoje, com o sistema do Uber, o mesmo cliente, baseando-se pelo sistema de
pontuacdo de servi¢o interno do aplicativo, pode ter mais informagdes Uteis
sobre o motorista e sobre o veiculo (COHEN; SUNDARARAJAN, 2015).
Assim, poderia haver politicas pulblicas de incentivo para que os taxis
absorvessem o sistema de pontuacdo do Uber, melhorando o setor como um
todo por meio de um aprendizado entre 0s modelos antigos e mais recentes.

A medida da regulacdo responsiva de colocar “na mesma mesa de
debate” os agentes-alvo da regulacdo e o proprio Estado para tratar sobre as
regras a serem aplicadas ao setor ja foi adotada, por exemplo, no ambito das
telecomunicagbes dos EUA: em julho de 2010, em Washington, na sede da
Federal Communications Comission, reuniram-se Rick Whitt, do Google, Chris
Libertelli, do Skype, e Markham Erickson, como representante dos demais
agentes da industria “da internet”; do outro lado estavam Jim Cicconi, da
AT&T, Tom Tauke, da Verizon, e Kyle MacSlarrow, secretério de energia de

Fenémeno que ocorre quando dois ou mais agentes econdmicos estabelecem entre si
uma transagdo econdmica com uma das partes envolvidas detendo por tal meio
informag0es qualitativa e/ou quantitativamente superiores aos da outra parte.
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George W. Bush; mediando a sessdo estava Eddie Lazarus, da FCC para
tratarem sobre neutralidade de rede (WU, 2012).

Seguindo o raciocinio acima, no sentido de reforcar os motivos pelos
quais se entende como interessante a aplicagdo da Teoria da Regulacdo
Responsiva ao setor do Airbnb, é possivel pegar as ideias de Molly Cohen e
Arun Sundararajan (2015), que defendem a construcdo de modelos regulatorios
novos voltados especialmente para plataformas P2P, assumindo como
inadequados 0s que tomam como parametro modelos tradicionais.

Outra medida que poderia surgir de uma aplicacdo da teoria responsiva
na atuacdo do Airbnb no Brasil é exploracdo da grande capacidade de
armazenamento e de tratamento de dados que ele possui, que poderia ser uma
oportunidade para o Estado colher tais informagdes e, com elas, desenvolver
politicas publicas mais especializadas para o setor do turismo.

Por todos os motivos apresentados acima, € que se escolheu como
parametro de analise a teoria responsiva. A partir dela, serd possivel analisar as
dificuldades e as oportunidades do Projeto de Lei do Senado n° 748/ 2015.

Projeto de Lei do Senado n° 748/ 2015: uma resposta adequada?

Este capitulo tratara sobre trés temas: (i) serd apresentado brevemente o
contexto de criagdo do Projeto de Lei do Senado n° 748/ 2015; (ii) depois sera
feita uma analise deste projeto frente a Teoria da Regulagdo Responsiva; e (iii),
permeando isto, alguns exemplos de respostas normativas de outros setores
afetados pela economia colaborativa.

No Brasil, existem duas leis que tratam das normas aplicadas ao setor
onde o Airbnb atua: a Lei do Inquilinato (n. 8.245/1991) e a Lei n® 11.771/2008.
Conjuntamente elas tratam da politica nacional do turismo. O PLS n° 748/2015,
por sua vez, pretende alterar o artigo 48 da Lei do Inquilinato, que versa
especificamente sobre a locacdo de imoveis urbanos. Ele visa modificar o
paragrafo Unico?® do art. 48 em primeiro, convertendo o texto atual para o
seguinte: “No caso de a locagdo envolver imovel mobiliado, constara do
contrato, caso o locatéario solicite, a descricdo dos moveis e utensilios que o
guarnecem, bem como o estado em que se encontram”. Além disso, ele ainda
acrescenta mais dois paragrafos, que dizem:

“2°. Néo descaracterizam a locagdo para temporada:

%0 texto do art. 48, § inico, €: “No caso de a locagdo envolver imovel mobiliado,
constara do contrato, obrigatoriamente, a descricdo dos moveis e utensilios que o
guarnecem, bem como o estado em que se encontram.”.

MARTINS, S. Airbnb ¢ Regulagio Responsiva: uma andlise do Projeto de Lei do Senado n” 748/2015. Revista
de Direito Setorial e Regulatério, Brasilia, v. 3, n. 2, p. 113-130, outubro de 2017.



126 Airbnb e Regulacao Responsiva: uma andlise do Projeto de Lei do Senado... (p. 113-130)

| - O oferecimento de imGveis residenciais para locacéo, em todo ou
em parte, por meio de sitios eletronicos ou aplicativos observados o
disposto no caput;

Il - A cobranga, em apartado, de valores como indenizacdo das
despesas com limpeza.

3. O locador que prestar qualquer servico regular de hospedagem
deverd obter os cadastros no Ministério do Turismo e demais
cadastros em lei.” (BRASIL, 2015).

Na justificativa destas alteracGes, o senador Ricardo Ferraco defendeu
gue os servigos de home sharing das plataformas digitais ndo descaracterizariam
a natureza locaticia deles. Porém, como é possivel se observar nos textos acima,
na sua proposta de lei ele simplesmente se limitou a afirmar isso e ndo fez
nenhum juizo mais elaborado do impacto destas alteragdes no mercado atual.

Para ficar ainda mais claro, é possivel destacar os trés principais
argumentos motivadores destas alteracfes: (i) facultar ao locatario o direito de
solicitar a relacdo de todos os utensilios constantes no imoével, bem como a
descri¢do do seu estado de conservacdo — pela legislacdo atual, isso deve constar
obrigatoriamente no contrato —; (ii) assegurar que o andncio de imoveis para
estadias de curta duracdo ndo caracteriza a prestacdo de servigos de hotelaria
(servico continua regido pela Lei do inquilinato); (iii) estabelecer que, quando o
proprietario oferecer servicos regulares de hospedagem, deve estar cadastrado
junto ao Ministério do Turismo. Quanto a isso, 0 Senador propde que a cobranga
de taxa de limpeza na saida do locatario ndo configura servico usual de
hospedagem?”.

Ao analisar o PLS n° 748/2015, é possivel constatar que o Senador
responsavel pela acdo efetivamente reconheceu a necessidade de um
enguadramento normativo mais claro das atividades prestadas pelo Airbnb (e
empresas similares) para que elas pudessem ser melhor orientadas. Todavia,
pelo texto apresentado, é possivel observar também que ele ndo tentou imergir
profundamente no desenvolvimento de solu¢Bes mais elaboradas que pudessem
cuidar do problema de modo mais adequado.

O lacdnico projeto de lei se limita a enquadrar a atividade exercida pelos
aplicativos, como o Airbnb, o AluguelTemporada e o HomeAway, como
atividade locaticia similar, fazendo incidir sobre eles 0 marco regulatério antigo,
aplicado as empresas organizadas em moldes mais tradicionais.

Por esta razéo, este projeto pode ser considerado uma medida insuficiente
para sanar 0 vacuo regulatdrio em relagdo as atividades do Airbnb, por exemplo.

ZInformagdes obtidas em http://www.leigeral.com.br/novidades/detalhes/6751-aluguel-
por-temporada-com-desrequlamentacao , acessado em 14/12/16.
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Este fato se torna ainda mais patente quando se observa as medidas sugeridas
pela Teoria da Regulacdo Responsiva para lidar com este problema.

O principal equivoco da proposta de lei é ndo reconhecer as
caracteristicas especiais da economia de compartilhamento. Ela, assim como
ocorreu no caso Naspter, apresenta-se como uma solugdo simples e antiga para
um problema novo e complexo.

Por outro lado, aplicando a teoria responsiva, levando em consideragédo
suas pirdmides regulatérias, o regulador, caso fosse responsivo, poderia
aproveitar novas oportunidades regulatdrias, explorando aquilo que é positivo e
inibindo 0 que é negativo para o setor em relagdo a atividade do Airbnb, a
exemplo do Decreto que regulou as atividades do Uber em S&o Paulo (SAO
PAULO, 2016). Inspirada nas regulacdes de outras cidades importantes, como
Nova York, incentivou o desenvolvimento das plataformas P2P e ainda explorou
0 uso delas como métrica para aplicacdo de incentivos e de punicdes tanto para
0s usuarios da plataforma quanto para a propria empresa (RIBEIRO, 2016). Ou
seja, caso fosse desejo do Estado, seria possivel para ele obter mais dados sobre
os perfis de pessoas que usam o servigo do Airbnb, o que contribuiria na adocéo
de politicas mais eficientes voltadas para o setor do turismo, por exemplo.

A proposta nem explora os beneficios destas novas plataformas nem
protege o setor dos impactos negativos delas. Um exemplo disto se deu em Nova
York, onde se observou a diminuicdo da oferta de imoveis para locagdes de
longa duracéo, o que implicou o aumento dos valores médios de aluguel para
esta modalidade de locacéo, prejudicando os residentes da cidade e, em resposta
isto, estabeleceu-se restrigdes ao Airbnb no que tange a quantidade de pessoas
gue podem oferecer iméveis na Big Apple (BENNER, 2016, NEW YORK
TIMES). Por outro lado, é preciso destacar o acerto da proposta ao reconhecer a
necessidade de regulagdo destes servigos, ao invés de simplesmente buscar
proibir esta atividade, como proposto em outros setores atingidos pela economia
de compartilhamento, a exemplo do de transporte de pessoas, em que 0s taxistas
requerem o impedimento do servigco do Uber em muitas cidades brasileiras.

O regulador brasileiro, para tratar adequadamente sobre este tema, tem
gue enfrentar diversos problemas, dentre os quais se destacam trés: (i) é preciso
uma regulacdo flexivel e adaptavel a contextos diferentes, pois o impacto de
mercado do Airbnb ¢ diversos em cada cidade onde se insere; (ii) existe também
0 problema tributario, dado que o tipico dono de hotel paga o IPTU comercial
(mais caro), enquanto o residente comum que oferece um dos comodos de sua
casa na plataforma digital paga o IPTU comum; e (iii) ha também o problema
dos custos administrativos e legais que devem ser pagos pelos hotéis, como as
garantias trabalhistas de seus empregados, possibilidade de responsabilizacdo
pelo cddigo do consumidor, que pode ensejar em grande diferenca no valor do
aluguel oferecido pelo Airbnb frente as empresas tradicionais.
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As solugdes da proposta da PLS n° 748/ 2015 em relacdo aos problemas
acima sdo insuficientes e isto fica ainda mais evidente quando se toma como
parametro a teoria responsiva. Ao contrario de buscar estabelecer um dialogo
entre os principais atores do setor, incentivando-os a atuarem em conjunto, a
proposta de lei simplesmente informa que ndo descaracteriza como de locacéo a
atividade prestada pelo Airbnb, fazendo recair sobre ele a regulacéo de 1991.

Neste caso, 0 uso das piramides regulatérias da teoria responsiva,
principalmente a de Estratégias Regulatorias, seria sem dividas Util, pois ela
apresenta procedimentos que poderiam facilitar a atividade do regulador, na
medida que os proprios atores do mercado teriam que desenvolver a regulacao a
ser aplicadas a eles. 1sso poderia, inclusive, servir para renovar as normas sobre
0 tema, permitindo ao setor tradicional a reforma dos elementos que
provavelmente se encontram arcaicos no setor.

Em tese, a adogdo das estratégias responsivas teria implicado,
provavelmente, uma resposta mais adequada, possibilitando também ao Estado
maior aprendizado sobre o funcionamento das plataformas P2P, por exemplo.
Isto poderia contribuir também para estimular as empresas tradicionais do setor
a atualizarem as formas de locacéo, fazendo também o uso de novas plataformas
digitais, melhorando a prestacdo do servico como um todo em diversas regides.

Conclusao

O projeto de lei do senado se limita a enquadrar a atividade prestada pelo
Airbnb como de locacdo por curta temporada e ndo desenvolve medidas de
regulagdo que reconhecam os elementos diferenciados de prestacdo de servigos
caracteristicos da plataforma. Logo, perdeu-se a oportunidade de renovar a
legislacdo deste setor, o que provavelmente demandard no futuro novas acées
legislativa sobre o tema, desperdicando o tempo de algo que poderia ser
resolvido na oportunidade do presente.

O principal acerto do projeto é o reconhecimento da necessidade de tratar
sobre o tema, implicando, ao menos uma resposta definitiva para as discussGes
acerca do enquadramento legal das atividades do Airbnb.

Todavia, mais parece que o legislador queria dar uma resposta ao setor
hoteleiro do que efetivamente ter o trabalho de enfrentar os diversos problemas
gue se encontram em vigor no setor apds a entrada no Airbnb no mercado
brasileiro.

Ao compararmos a acdo do legislador com o modelo de regulacdo
proposto pela teoria responsiva é que este fato se mostra ainda mais patente,
dado que ela apresenta uma série de meios e de possibilidades que poderiam ser
adotadas pelo regulador brasileiro, mas ndo o foram, consoante se observou
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acima. Os principios da regulacdo responsiva, conforme ja informado ao longo
do texto, seriam uma boa alternativa para orientar o setor atingindo pelo Airbnb.

Conclui-se, entdo, que o Projeto de Lei do Senado n° 748/ 2015 merece
criticas, dada a grande probabilidade de ele, caso aprovado nos termos em que se
encontra, ndo se fazer uma solucéo regulatdria adequada para as necessidades do
servigco de home sharing, pois ndo enfrenta diversos problemas, como a questéo
da diferenca de gastos dos hotéis e aqueles que oferecem seus comodos pelo
Airbnb.

Como parametro para a elaboragdo do desenho regulatério, entende-se
ser de bastante utilidade a proposta da Teoria da Regulacdo Responsiva, em
vista de suas premissas serem boas respostas as peculiaridades tipicas de
plataformas P2P, como ocorre com a empresa de San Francisco.

Portanto, o problema da regulacéo do setor de prestacdo de servicos de
hospedagem de curta duragdo periodo precisa de um desenho regulatério mais
especializado as suas necessidades, 0 que ndo parece estar ocorrendo na pratica
da realidade brasileira.

Por fim, é importante que se tenha em mente, ao pensar na regulacdo
destas novas plataformas P2P, o ensinamento que se pode extrair do caso
Napster: solucdes simples de mera negagdo ou de enquadramento acritico de
servigos em modelos regulatorios antigos ndo representam seguranga nenhuma
nem ao mercado como um todo nem ao setor a ser regulado. Talvez tenha
inclusive o efeito contrério e sirva para estimular préticas ilicitas, como o
surgimento de mais aplicativos sem qualquer regulacdo. E preciso, portanto,
desenvolver para as atividades do Airbnb no Brasil uma arquitetura regulatéria
que reconheca seu potencial a0 mesmo tempo que sirva para o adequado
desenvolvimento dos demais atores do setor de locacéo por curta temporada.
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