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CATEDRAS
Regulagao

Editorial

A regulacdao econdmica, de tempos em tempos, deixa
de ser assunto exclusivo de reunides técnicas e se torna
assunto de acalorado debate. Aplicativos de transporte, de
entrega de compras e refeicdes, tecnologia blockchain sao,
provavelmente, alguns dos exemplos mais famosos dos
ultimos anos.

Os desafios da regulacao, contudo, nao parecem ter mudado
tanto ao longo dos anos. Por exemplo, Irving Kristol, no
numero inaugural da Regulation, em 1977, afirmava que:

(...) as mesmas complexidades que dao origem a mais
regulamentacdo governamental também tornam a
regulamentacdo efetiva um empreendimento muito dificil.
As perguntas dificeis sdo: que tipo de abordagem deve
ser usada, onde e em que grau - perguntas que merecem
um julgamento sdbrio, informado e prudente.! (KRISTOL ,
1977, p.12)>

Uma busca simples por ‘regulacao’ e ‘regulacao economica’
em bases especializadas mostrarda uma vasta gama de
analises que, com maior ou menor grau de sofisticacdo,
ainda tentam responder estas mesmas perguntas cuja
importancia, obviamente, ndo é sd académica. Afinal, a
regulacdo é parte do arcabougo de incentivos que, se mal
desenhados, atravanca a prosperidade econdmica. Nas
palavras de Meneguin e Melo, por exemplo:

! No original: “(...) the same complexities that give rise to more government
regulation also make effective regulation a very difficult enterprise. The hard
questions are: what kind of approach should be used, where, and to what degree-
questions that merit sober, informed, and prudent judgment.”

2KRISTOL, I. A Regulated Society? Regulation, v. 1,n. 1, p. 12-13, 1977. Disponivel
em: <https://www.cato.org/sites/cato.org/files/serials/files/regulation/1977/7/
vlnl-3.pdf>. Acesso em: 30/5/2022.
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Um ambiente regulatério-normativo inchado é nocivo ao ambiente de negdcios,
ja que dificulta investimentos pela falta de regras claras; encarece e burocratiza
o empreendedorismo e o estimulo a inovagdo; e eleva o Custo Brasil, diante dos
altos custos de transagdo, tornando o Pais menos competitivo no cenario mundial.
(MENEGUIN e MELO , 2022, p. 203-204)3

Medir um fendmeno é um passo inicial para qualquer um que queira entender seu
impacto - funcional ou nao - para a sociedade. No caso do Brasil, o0 RegBR, mostra
que o fluxo regulatério agregado, a partir do final dos anos 90, segue uma tendéncia
de crescimento®.

Entretanto, o impacto social da regulacao nao se limita ao estoque de leis, decretos
ou emendas constitucionais publicadas. E preciso considerar a formulacdo da
regulacao, bem como medir seu impacto sobre o bem-estar.

Ao longo dos anos, ganhou importancia nos debates sobre a regulacao a inclusao
de um arcabougo decisoério na formulagdo das politicas regulatdrias, o que se
convencionou chamar de Analise de Impacto Regulatério (AIR). Conforme
Broughel (2022)°:

A AIR é uma ferramenta para incorporar evidéncias econémicas e cientificas na
regulamentacdo, e é baseada na légica de que as politicas baseadas em evidéncias
terdo maior probabilidade de sucesso. (BROUGHEL , 2022, p.1)¢

3 MENEGUIN, Fernando Boarato e MELO, Ana Paula Andrade. Uma Nova Abordagem para a Regulagdo
Econémica: Soft Regulation. Revista do Servigo Publico. No prelo.

* 0 leitor pode conferir minhas conclusdes usando o filtro “Setor da Economia” na visualizagdo do fluxo
regulatdrio em: https://infogov.enap.gov.br/regbr/fluxo-regulatorio.

® BROUGHEL, J. A Primer on Regulatory Impact Analysis. 2022.

¢ No original: “RIA is a tool to incorporate economic and scientific evidence into rulemaking, and it is based on the
logic that evidence-based policies will be more likely to succeed.”


https://infogov.enap.gov.br/regbr/fluxo-regulatorio
https://infogov.enap.gov.br/regbr/fluxo-regulatorio
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A AIR consolidou-se no Brasil, nos ultimos anos, com o artigo 6° da Lei n°® 13.848,
de 25 de junho de 2019, o artigo 5° da Lei n° 13.874, de 20 de setembro de 2019 e
o Decreto n® 10.411, de 30 de junho de 2020. Este ultimo decreto, alias, destacou
também a importancia de se proceder a analise da efetividade dos instrumentos
regulatdrios, a chamada Analise de Resultado Regulatorio (ARR).

Ciente da necessidade de se promover pesquisas em AIR e ARR, a Enap langou, em
2020, uma chamada publica para selecdo de projetos de pesquisa por meio do Edital
n° 125 do Programa Catedras Brasil, compreendendo duas areas tematicas, a saber:
Propostas de mudancas regulatdrias que ndo envolvem orcamento e Estudos
de caso e melhores praticas em AIR e ARR, com contextualiza¢io e analise sobre
possibilidade de extrapolacao para o Brasil.

As dez pesquisas selecionadas naquele Edital compdem esta colecdao dos Cadernos
Enap denominada Catedras: Regulacdo que o leitor tem em m&os. S0 pesquisas
que analisam o fenomeno da regulacao em diversos aspectos.

Primeiramente, ha os trabalhos que buscaram propor aperfeicoamentos na
regulacdo doméstica com base em modelos estrangeiros. E o caso dos trabalhos de
Maria Luiza Costa Martins, Luiz Felipe Monteiro Seixas e Juliano Heinen.

No primeiro, a autora estudou como o Reino Unido trata questGes de andlise de
impactos e de resultados regulatorios por meio de entrevistas. O trabalho apresenta
uma listadesugestoes paracadaumadasagénciasanalisadas. Porsuavez,osegundo
trabalho dialoga com a experiéncia neozelandesa e analisa as possibilidades de
uma AIR para a tributagao indutora. Finalmente, o terceiro pesquisou a experiéncia
regulatoria francesa e norte-americana para aperfeicoar a AIR no ambito da Agéncia
Nacional de Aguas e Saneamento Bésico (ANA).

7Ver, para detalhes: ANVISA. Saiba mais sobre Analise de Impacto Regulatério — Portugués (Brasil). Disponivel
em: <https://www.gov.br/anvisa/pt-br/assuntos/regulamentacao/air/saiba-mais>. Acesso em: 30/5/2022;
ANVISA. Saiba mais sobre ARR — Portugués (Brasil). Disponivel em: <https://www.gov.br/anvisa/pt-br/
assuntos/regulamentacao/avaliacao-do-resultado-regulatorio/saiba-mais>. Acesso em: 30/5/2022.
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Alids, a mesma ANA foi alvo de outra pesquisa, a de Carlos Roberto de Oliveira, que
destaca a importancia de que uma regulacao mais eficaz deveria depender menos
de mecanismos de comando e controle. A recente mudanca no marco regulatério do
saneamento ¢, inclusive, uma oportunidade de aperfeicoar os instrumentos de AIR
e ARR.

A diversidade de setores sujeitos a regulacdo é destaque em quatro cadernos.

Por exemplo, a discussao sobre hotelaria e os desafios trazidos pelas mudancas
tecnoldgicas, caracterizadas pelo uso intensivo de plataformas digitais motivaram
o trabalho de Bruno Martins Augusto Gomes.

Outro problema importante enfrentado pela regulacdo diz respeito ao meio
ambiente. Carina Costa de Oliveira se debrucou sobre a “Politica Nacional para a
Gestdo Integrada, a Conservacao e o Uso Sustentavel do Sistema Costeiro-Marinho”,
propondo aperfeicoamentos aquela politica.

Amaior eficiénciaem contratos de construcdo e manutencdo de rodovias é o tema da
pesquisa de Lucas Varjao Motta. As concessoes em infraestrutura sao caracterizadas
por fortes interdependéncias contratuais e restricao de capacidade, favorecendo o
uso dos chamados leilées combinatdrios. O trabalho mostra que este tipo de leildo,
de fato, reduz os custos.

Luiz Célio Souza Rocha, em sua pesquisa, estudou as possibilidades de usinas
hibridas edlicas-fotovoltaicas com sistema de armazenagem de energia. A pesquisa
destaca a importancia de que a regulacdo considere o armazenamento de energia
no calculo do custo-beneficio deste tipo de usina.

Que incentivos motivam o uso de AIR? A pesquisa desenvolvida por André Andrade
Longaray e a investigacdo conduzida por Carlos Pereira e Erico Lopes dos Santos
respondem a esta questao de formas distintas, mas complementares.
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No primeiro caso, o regulador, por assim dizer, é exdgeno a AIR e o pesquisador se
pergunta sobre os determinantes da adogao de uma determinada metodologia de
AIR em detrimento de outras. Verifica-se que ndo ha uma metodologia melhor do
que outra. Adicionalmente, no tocante ainovagao, ndo é apropriado admitir que sua
presenca no contexto regulatério reflita a boa escolha do método de AIR empregado
na decisao.

Na pesquisa de Pereira e Santos, o regulador é pensado endogenamente. Existem
varios estudos, na literatura, discutindo o problema da interferéncia externa (e.g.
Congresso, Poder Executivo) no funcionamento dos érgaos reguladores. Assim, os
autores se perguntam se o uso da AIR ndo seria percebida pelos servidores destes
orgdos, como uma possivel defesa contra intervengdes externas. Os resultados dao
suporte a esta hipotese.

Esperamos que os dez cadernos desta cole¢ao inspirem muitas outras pesquisas na
area da regulacao.

Claudio Djissey Shikida
Coordenador-Geral de Pesquisa

Diretoria de Altos Estudos
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A oferta de hospedagem por meio de plataformas digitais
consiste em um negocio juridico de comercializacdo de
hospedagem atipica mediante pagamento de diarias para
curtas temporadas e com adisponibilizacao de servicos como
internet, lavagem de roupas de cama e banho e limpeza.
Esse contrato de hospedagem atipico ocorre no Brasil desde
o inicio da segunda década do século XXI e vem afetando o
turismo local, gerando efeitos positivos e negativos. Por isso,
esse tema merece atengao de pesquisadores e tomadores de
decisao.

Entre os efeitos positivos da oferta de hospedagem por meio
deplataformasdigitais paraoconsumidor,podemosdestacar:
o prego, ainformacgao, o pagamento e o produto diferenciado.
Em relacao aos anfitrides, a referida oferta de hospedagem
possibilita a eficiéncia nos pregos, ou seja, o ajuste da oferta
em tempo real, reduzindo tempo ocioso e uma adequagao
conforme as circunstancias do mercado. Para as empresas
que ja atuam no setor de meios de hospedagem, esta oferta
se configura como uma possibilidade a mais de distribuicao.
Os municipios também se beneficiam, pois ela permite uma
rapida oferta de um grande niimero de alojamentos.
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Por outro lado, a oferta de hospedagem por plataformas digitais possui como
principais efeitos negativos o comprometimento da qualidade de vida e da
seguranca daqueles relacionados as hospedagens, principalmente em condominios
e em municipios com elevado fluxo de turistas. Nota-se, ainda, a redu¢do no nimero
de moradias disponiveis, em razdo da rentabilidade ocasionada pela locacdo dos
imoveis, que passam a ser ofertados nas plataformas digitais como op¢des de
hospedagem, gerando um deslocamento da populagdo de uma regido da cidade
paraoutra. Areferida oferta pode causar efeitos culturais negativos como a perda de
cultura local na medida em que as pessoas, os habitos, os ambientes e os servicos
s3o substituidos pelos turistas e suas demandas. E também notéria a competico
injusta com outros meios de hospedagem, com um desequilibrio nas exigéncias
relacionadas a tributagdo, normas de segurancga e incéndio, além dos direitos dos
trabalhadores envolvidos.

SituagGes como essas levantam as seguintes indagac¢des: quais as caracteristicas
da regulagao a respeito do tema no Brasil e no exterior? Quais os pensamentos e
acOes dos agentes publicos e privados do turismo a respeito da regulacdo da oferta
de hospedagem para turistas? Que licdes podem ser tiradas para a formulagao de
politicas publicas e normas juridicas sobre o tema no Brasil?

Diante do contexto exposto e para responder as questdes levantadas, a pesquisa

teve como objetivo geral: analisar a regulacao da oferta de hospedagem por meio de
plataformas digitais, com enfoque em propostas para regulacao do tema no Brasil.
Para cumprir esse objetivo, foi realizada uma pesquisa pautada em documentos
e entrevistas. Foram analisadas as normas relacionadas a oferta de hospedagem
por plataformas digitais nas cidades de Barcelona, Lisboa e Nova lorque, visto que
essas cidades se destacam na regulacao do tema. Com relagdo ao Brasil, foram
abordadas as normas dos municipios de Caldas Novas (GO), Ubatuba (SP) e Sdo
Bento do Sapucai (SP), além dos projetos arquivados e em tramitacdo no Congresso
Nacional. Além disso, foram entrevistados especialistas das areas de turismo,
hotelaria e direito.

Como resultado, foi identificado que a oferta de hospedagem por plataformas
digitais tem como principais agentes, além do hdspede, o anfitrido, as plataformas
e as organizagdes representativas da hotelaria, com destaque para o Forum de
Operadores Hoteleiros do Brasil (FOHB), Associa¢ao Brasileira da IndUstria de Hotéis
(ABIH) e da Associacgdo Brasileira de Resorts (Resorts Brasil). No setor publico, o
maior destaque é para o Conselho Nacional de Turismo, além do poder legislativo
federal e municipal.
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O contexto em que ela se insere no Brasil é marcado pela reduzida produgao
legislativa, assim como a Lei n®8.245/1991 (Lei do Inquilinato) ea Lein®11.771/2008
(Lei Geral do Turismo), que trazem de forma insuficiente suas possiveis delimitacGes
legais. Como parte do contexto, destaca-se a pandemia de Covid-19 e os efeitos
econdmicos negativos que impactaram o setor do turismo e, consequentemente,
as plataformas digitais e os anfitrides nelas cadastrados. E, ainda, o julgado do
Superior Tribunal de Justica (STJ) no Recurso Especial n® 1.819.075-RS, no qual,
apds uma longa abordagem sobre o tema, ficou definido que o condominio edilicio
residencial pode proibir o uso das unidades condominiais para fins de hospedagem
remunerada.

A acdo coletiva dos empresarios no passado se voltou para a restricdo da atuacdo
das plataformas no pais. No entanto, atualmente, em razdo de diversos meios
de hospedagem também utilizarem as plataformas como canal de distribuicao,
verifica-se uma menor articulagdo e esta direcionada para a defesa de uma maior
igualdade nas exigéncias definidas pelo setor publico.

Diante desse contexto, ficou evidente que a regulagao deve ser composta por uma
lei federal que caracterize essa atividade, trazendo delineamentos gerais, além de
uma regulagao municipal a respeito das especificidades locais. A sua formulagao
deve ter como fundamento a participacao e a consideragao das especificidades
locais. Para tanto, além do envolvimento do poder legislativo e da realizacdo de
audiéncias e consultas publicas, os conselhos de politicas publicas de turismo,
na esfera municipal, estadual e federal, devem ser priorizados. A formulacao da
regulacao deve ser desenhada para lidar com a influéncia das plataformas digitais e
dos empresarios do setor de meios de hospedagem, em interacoes de persuasao e
barganha com o setor publico.

Em termos do seu conteldo, a regulagdo da oferta de hospedagem por plataformas
digitais deve ter como pilar a exigéncia de um licenciamento do anfitrido no
setor publico, pois é a partir dele que a aplicagdo das normas, a fiscalizacdo e a
tributacdo podem ocorrer. As normas de seguranca e incéndio e para a prestacao
do servico também devem ser agregadas a regulacdo da oferta de hospedagem por
plataformas digitais.

A limitagdo do numero de hospedagens em determinadas localizagdes do
municipio é necessaria para que a regulacdo garanta o cumprimento das normas de
zoneamento urbano ja aplicadas aos meios de hospedagem. E a tributacdo também
deve estar presente, distinguindo a incidéncia sobre a renda total, sobre o valor do
servigo e sobre cada visitante (ou pernoite).
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O éxito da regulagdo requer a fiscalizagdo sanitaria, de seguranca e incéndio,
tributaria e sobre o cumprimento do zoneamento. Para tanto é necessaria uma
estrutura fisica e de pessoal, o envolvimento das partes interessadas para que
colaborem com a fiscalizacdo e a definicdo de sancGes. As sanc¢Ges para hdspedes,
anfitrides ou intermediarios devem ser julgadas por uma junta e podem contemplar
adverténcias, multas, interdicdo da hospedagem, cancelamento do licenciamento,
além das sangdes positivas, como a participagdo em divulgacdes ou capacitagdes
promovidas pelo 6rgdo publico.

Assim, a regulacdo da oferta de hospedagem, ao ser implementada, traz como
consequéncia a reducdao da racionalidade limitada relativa a dificuldade de
compreensao do enquadramento legal da atividade. Em relacao aos anfitrides,
traz maiores conhecimentos sobre aspectos técnicos de seguranca. Do lado dos
hospedes, a regulacdo atenua a incerteza relativa a seguranca da hospedagem,
a idoneidade do anfitrido e também quanto a responsabilidade civil deste e da
plataforma em caso de dano. Além disso, a regulacdo reduz o oportunismo ligado a
obtencdo de maiores lucros em razdo de uma arrecadacgao tributaria inferior.

Portanto, a regulacao, de acordo com os preceitos expostos, atende a expectativa
de que o Estado defina regras para essa nova modalidade de hospedagem,
observando as ja existentes em outros paises, os impactos da mesma e a redugao
da desigualdade em relagdo aos meios de hospedagem.

Dessa forma, a regulacao traz um ambiente institucional de confianga no setor
publico na medida em que este ndo boicota a necessidade de regulagdo apontada
principalmente por pesquisadores e meios de hospedagem. Ela também aumenta
a confianca na relagao entre turistas, anfitridao e plataforma, principalmente nos
casos em que uma das partes causa dano a outra. Por conseguinte, a regulacdo
reduz comportamentos de saida e lealdade motivadas, respectivamente, pela baixa
satisfacao ou por interesse oportunista, e estimula a voz das partes afetadas.

A presente pesquisa, ao trazer um panorama sobre a regulacao da oferta de
hospedagem por plataformas digitais, disponibiliza o conhecimento sobre o tema
para o setor publico nas esferas federal, estadual e municipal. Espera-se, a partir
desse conhecimento, impactar no direcionamento de servidores do poder executivo
e assessores parlamentares interessados no tema. Os resultados apresentados
possibilitam a formulagdo de regras com maior potencial para causar impactos
positivos para consumidores, fornecedores, empresarios e para a sociedade em
destinos turisticos, sem aumentar os gastos do orcamento.

]
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Resumo

Essa pesquisa teve como objetivo analisar a regulacao da
oferta de hospedagem por meio de plataformas digitais.
Para tanto, foi realizada uma pesquisa documental para
caracterizar a regulacao do servico em questao no Brasil e
em cidades do exterior (Barcelona, Lisboa e Nova lorque). Em
seguida foram realizadas entrevistas com especialistas para
identificar os habitos coletivos de pensamento e acdo dos
agentes a respeito do tema. Os resultados demonstraram
que nas trés cidades do exterior a regulacdo trata de normas
relacionadas ao edificio e a prestagado do servico, tributacao,
fiscalizagdo, san¢des. Na esfera nacional as leis municipais
compreendem a referida oferta como hospedagem
remunerada em residéncia. Elas também tratam de
licenciamento, regras para o edificio e prestacao do servico,
tributacao e acesso aos dados. Por meio das entrevistas foi
identificado que a regulacao da oferta de hospedagem tem
a possibilidade de reduzir racionalidade limitada, atenuar
as incertezas, reduzir o oportunismo, atender expectativas
e gerar um ambiente institucional de confianga. Por
conseguinte, a regulagdo reduz comportamentos de saida e
lealdade e estimula a voz das partes afetadas. Os resultados
permitem concluir que ha a necessidade de uma regulagao
da oferta de hospedagem no pais, composta por uma lei
federal que traga delineamentos gerais, e uma regulacao
municipal a respeito das especificidades locais.

Palavras-chave: regulacdo, politicas publicas, hospedagem,
plataformas digitais
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A atuacdo do setor publico no turismo é precedida
pelas institucionalidades que moldam sua acgdo, pois as
instituicdes formais e informais, respectivamente a normas
juridicas e os habitos de pensamento e acdo dos agentes,
direcionam o turismo na esfera federal, estadual e municipal.
Especialmente no caso de oferta de acomodacgdes para
turistas, os costumes se transformaram a partir da primeira
década dos anos 2000 com o surgimento das plataformas
digitais. Essas plataformas intermediam quem deseja ofertar
acomodacdes para turistas em seu imével e o consumidor
(turista), por meio das tecnologias da informacdo e
comunicacdo. Como expdem Sans e Domingues (2016),
dentre essas plataformas se destaca a norte-americana
AIRBNB, que se tornou um fendémeno global, contribuindo
para economia, porém levantando questionamentos sobre
aspectos legais e sociais oriundos desse tipo de oferta.
Segundo Nieuwland e Melik (2020), é crescente o interesse
do Airbnb como objeto de investigacdo, sendo um tépico
emergente e em destaque tanto em politica quanto em
pesquisa.

No Brasil, hd uma inércia do setor publico em relacdo
a normatizacdo dos servicos ofertados nessa area, que
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destoa do cendrio internacional. Nesse sentido, o regulador brasileiro é passivo
frente a importantes aspectos como seguranca do turista, os efeitos advindos
da concorréncia com os empresarios do setor e os impactos para a sociedade,
principalmente a residente em regiGes turisticas que convivem com essa oferta.

Diante desse contexto, surgem as seguintes questoes a serem respondidas por
meio desse projeto de pesquisa: Quais as caracteristicas da regulacdo a respeito do
tema existente em cidades de diferentes paises? Quais os pensamentos e a¢des dos
agentes publicos e privados ao turismo e dos especialistas a respeito daregulagdo da
oferta de acomodacdes para turistas? Que licdes podem tiradas para a formulacao
de politicas publicas e normas juridicas sobre o tema no Brasil?

Plataformas digitais, como o Airbnb ou Booking, compdem uma nova geracao
de organizacOes vinculadas a retdrica igualitaria e anti-hierarquica, atuando na
aproximagao anfitrides que alugam suas casas e quartos para turistas, como
destacado por O’Regan e Choe (2017). Sans e Domingues (2016) ressaltam os
efeitos sociais e legais que esses servicos podem trazer para os destinos. Do
ponto de vista social, os efeitos se devem principalmente ao fato da oferta nesses
moldes intensificar a interagdo entre turistas e moradores em edificios e regiGes
das cidades, onde antes era baixa ou inexistente. Sob a ética juridica, esse servico
de oferta levanta questionamentos sobre a concorréncia com outros segmentos,
como meios de hospedagem e imobilidrias, os quais recebem um tratamento mais
rigoroso por parte do Estado em termos de fiscalizagao e tributagao.

Frente a essa realidade mundial, em diversos paises, o setor publico passou a atuar
na regulacao desse servico de oferta de hospedagem como em Nova lorque, Lisboa,
Barcelona, Berlin, Sdo Francisco, Londres, Amsterdam, Quebec e Cidade do México
(DOBBINS, 2017; VILLALOBOS, 2017; OLTERMANN, 2016; SULLIVAN; HOOK, 2016; TAVOLARI,
2017; LoBO, 2018).

No Brasil, cidades como Caldas Novas e Ubatuba regulamentaram a atividade e
uma Comissao Especial do Marco Regulatério da Economia Colaborativa na Camara
do Deputados foi criada. Além de projetos de lei municipais, ha o registro de trés
projetos no Congresso Nacional. Dois foram arquivados em funcao do final da
legislatura (Projeto de Lei n° 6.431/2016 e Projeto de Lei n°® 748 de 2015) e um esta
em tramitacao.

Portanto, fica evidente anecessidade de apresentar propostas regulatdrias arespeito
do tema estimulando o setor publico no Brasil e ampara-las com informagées no
sentido de regular a oferta de hospedagem no pais. Como expéem Edelman e
Geradin (2016), analisar essa estrutura regulatdria pode permitir a identificacdo dos
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principais resultados que essas plataformas fornecem e ao mesmo tempo proteger
clientes e evitar danos aos nao clientes.

Diante do contexto exposto e para responder as questdes levantadas a respeito do
problema de pesquisa, este projeto tem como objetivo geral: analisar a regulacao da
oferta de hospedagem por meio de plataformas digitais, com enfoque em propostas
para regulacdo do tema no Brasil. Como objetivos especificos estdo: caracterizar
os conteldos e possiveis consequéncias da regulacdo do servico em questdo no
Brasil e em cidades do exterior; identificar os habitos coletivos de pensamento e
acdo dos agentes do setor publico, privado e especialistas a respeito da regulagado
da oferta de acomodacgdes para turistas utilizando plataformas digitais no Brasil;
apresentar propostas de mudancas a respeito da regulacao dos servicos de oferta
de acomodacoes para turistas no Brasil.

Dessa forma, a seguir, apresenta-se o relatério da referida pesquisa desenvolvida,
iniciando-se pelo referencial tedrico adotado. Entdo, expGe-se os procedimentos
metodoldgicos, os resultados alcangados e as consideracdes finais.
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Segundo Considine (2005 p. 2-3) “o que é anunciado como
uma nova politica raramente esta escrita em uma folha em
branco”. Este entendimento, segundo o autor, possibilita a
compreensao de que as instituicdes ndo apenas restringem,
mas também sustentam acOes de criagcdo nas politicas
publicas. Elas assim afetam as atitudes e objetivos dos
empresarios, gestores e trabalhadores e, consequentemente,
o funcionamento das empresas e setores econOmicos
(SINCLAIR; STABLER, 2002).

O institucionalismo tem diferentes significados em diferentes
disciplinas e ha novos institucionalismos quanto ha
disciplinas na area de ciéncias sociais, variando de acordo
com a maior € menor énfase em aspectos micro e macro,
cognitivos e normativos (POWELL; DIMAGGIO, 1991). De acordo
com esses autores, o institucionalismo esta presente na
economia, na teoria das organizacOes, na ciéncia politica e
sociologia, sendo todos as abordagens unidas no ceticismo
em relacdao ao atomismo nos processos sociais e na crenca de
que as instituicdes importam, ndao sendo o comportamento
politico e econémico um somatério do individual.

Na perspectiva da economia institucional, Ostrom (2014)
e Hodgson (2003) argumentam que a interagdo humana é
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composta de regras compartilhadas e habitos de pensamento - ou instituigoes - que,
combinadas, possibilitam a acdo inteligivel. Portanto, nesse trabalho sera adotada
a definicdo de instituicGes como habitos coletivos de pensamento e a¢do, as quais
regulam as intera¢des e escolhas humanas (HODGSON, 2003; Room, 2011). Pautando
no entendimento de instituicGes como habitos coletivos, Hodgson (2017) expde que
elas influenciam e sdo influenciadas pelos agentes: “ator e estrutura institucional,
embora distintos, estdo, portanto, ligados em um circulo de interagdo mutua e
interdependéncia (HoODGSON, 2017, p. 133).

Gomes (2018) destaca a importancia de analisar as instituices presentes na
interagdo entre empresarios e setor publico para assim compreender as politicas
publicas relacionadas ao turismo. Nesse sentido, ele propée um modelo para a
analise de politicas publicas de turismo a partir da economia institucional composto
por trés partes: instituicGes precedentes, instituicées relacionadas a formulagdo e
implementacao, instituicoes resultantes.

Asinstituicoes precedentes dizem respeito ao mapadosagentesenvolvidos, contexto,
a acdo coletiva dos empresarios, a interagdo entre a burocracia e a trajetéria do
turismo local. O mapa identifica os agentes governamentais e ndo governamentais
envolvidos com a formulagdo e implementacgdo. Ja o contexto considera a agenda
em torno de um tema - sistémica, institucional de governo e institucional de decisao.
Sobre esses tipos de agenda, a partir de Kingdon (2006) e Anderson (2011), é possivel
definir a sistémica como os temas gerais da acdo publica presentes também em
outros governos. A agenda institucional de governo diz respeito aos assuntos
considerados importantes pelo governo. E a institucional de decisdo é composta por
temas de fato enviados para deliberacdao. Em qualquer tipo de agenda, as ideias ndao
flutuam simplesmente na sopa da agenda de uma politica publica e sim interagem
umas com as outras, se combinam, algumas sobrevivem, outras morrem e outras
sobrevivem de uma forma diferente de suas origens (KINGDON, 2014).

Como parte das instituicdes precedentes, conforme definido por Gomes (2018),
a acdo coletiva dos empresarios corresponde a capacidade de reunirem suas
demandas, construirem uma pauta unificada e a defenderem a mesma junto ao
setor publico. A interacdo entre burocratas diz respeito ao contato entre os agentes
publicos, o qual envolve as diferencas partidarias, o relacionamento pessoal entre
diretores de drgaos publicos, diferencas de publico-alvo das politicas publicas e
conhecimento sobre turismo por parte dos burocratas. A trajetdria da acdo publica
no turismo corresponde a institucionalizagdo do turismo no setor publico, observada
pela existéncia histdrica de drgdo de turismo, de conselho municipal, de plano de
turismo, de leis relacionadas ao tema e de envolvimento dos empresarios com as
politicas publicas da area, inclusive ocupando cargos publicos.
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A segunda parte da analise diz respeito aos habitos coletivos dos agentes publicos
e privados em relacdo a formulacdo e implementacdo de uma politica publica.
Segundo Gomes (2018), esses habitos dizem respeito a: negociacdo, expectativa
e confianca. A negociacdo é composta pela barganha (acordo mutuo envolvendo
0 que um tem e o outro precisa), a persuasao (acordo sem que o defensor tenha
que alterar sua posi¢do) e a coopera¢ado (colaboragdo mutua, preocupada com o
bem-estar do outro) (ANDERSON, 2011; AXELROD, 1999). Em razdao da complexidade
do objeto e as limitacOes cognitivas dos agentes, o processo de tomada de decisao
tem como caracteristica a racionalidade limitada. A racionalidade limitada, segundo
Simon (1979), consiste na incapacidade de o agente ter conhecimento de todas as
alternativas, as consequéncias sao imperfeitamente conhecidas, gerando assim um
ambiente de tomada de decisao marcado pela incerteza.

A racionalidade limitada corresponde as dificuldades de compreensao dos agentes
a respeito de temas que chegam para a tomada de decisdo nas politicas publicas. A
expectativa corresponde a uma esperanca baseada em suposicGes, que nas politicas
publicas de turismo, segundo Gomes (2018), se manifesta no anseio dos empresarios
de que o setor publico amplie o mercado, enquanto o setor publico espera que
empresarios participem mais das politicas publicas defendendo causas de interesse
amplo. Como decorréncia da expectativa, tem-se a confianca que, segundo Pessali
(2015), significa deixar que algo do seu interesse seja feito por outro, na expectativa
de que realmente sera feito.

Finalmente,aanalise dasinstitui¢des resultantes compreende habitos devoz (didlogo
entre os agentes), saida (discordancia e afastamento) e lealdade (permanecem jutos
ainda que nao concordem com a postura da outra parte) (HIRSCHMAN, 1973; GOMES;
PESSALI, 2018). Esses aspectos tém reflexo no turismo local, tendo em vista que o
dialogo democratico tende a ser mais benéfico o turismo enquanto atividade de um
municipio, que o distanciamento entre os agentes publicos e privados ou a constante
concordancia entre eles.

O entendimento dessa interagdo entre empresarios e setor publico é necessaria ao
abordar a regulacao da oferta de acomodacoes para turistas, pois como expdem
Nieuwland e Melik (2020), governoslocaisemtodo o mundoestao lutando pararegular
as plataformas de aluguel de curto prazo que podem trazer grandes mudangas para
o setor e gerar externalidades negativas. Essa interagao tem como espaco principal
os conselhos de politicas publicas, espacgos colegiados instituidos por uma norma
juridica compostos pela sociedade civil, e voltados para a tomada de decisdo e em
alguns decidem sobre a aplicacdo e administram fundos de recursos especificos para
acOes publicas na sua area de atuacdo (GOMES, 2018; PESSALI; GOMES, 2020).
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Para compreender os efeitos das referidas plataformas e, consequentemente, como
o setor publico pode atuar na regulacdo primeiramente, é necessario observar os
efeitos do turismo nos destinos. De acordo com Hall (2008), os efeitos vinculados
ao turismo podem ser positivos (p) e negativos (n), abrangendo as dimensoes
econdmica, ambiental e sociocultural, categorizados da seguinte forma:

Economicos: p - diversificacdo da economia, criacdo de emprego, elevacao do
padrao de vida, aumento de infraestrutura; n - inflacao, emprego sazonal, reducao
das condicOes para empreendedores locais, influéncia inadequada na imagem da
localidade.

Ambientais: p - manutencao da biodiversidade, preservacao do patriménio natural e
artificial; n - poluicdo paisagistica, destruicao do patriménio, excesso de capacidade
de carga, mudancgas em processos naturais.

Socioculturais: p - fortalecimento das tradi¢gGes comunitarias, geracdo de paz,
aumento da participacao local nas atividades locais; n - perda da autenticidade,
aumento da criminalidade, conflitos entre a populacao receptora e turista.

Politicos: p - Maior reconhecimento internacional do destino, maior abertura
politica, desenvolvimento de novas instituicdes administrativas; n - exploragao
econdmica da populacdo local para satisfazer as ambicdes da elite politica, perda de
poder local e de capacidade de tomada de decisao, uso do turismo para financiar e
legitimar decisdes ou regimes impopulares.

Inseridos nesse contexto dos efeitos do turismo estdao os servicos de oferta de
hospedagem disponibilizados por meio das plataformas digitais. Segundo Dredge
e Gyimdthy (2017), esses servicos, como parte da economia colaborativa, tém
como principais agentes os consumidores, os grandes fornecedores, os pequenos
empreendedores, as empresas tradicionais do setor (como hotéis e taxis), o setor
publico e as plataformas digitais (e ndo digitais - rede de pessoas que coopera entre
si para prover servigos - as quais ndo sao objeto desse projeto).

Dentre essas plataformas se destaca o Airbnb, que oferta aluguel de curto prazo e se
tornou um grande player no setor de turismo (NIEUWLAND; MELIK, 2020). A oferta de
espacos para hospedagem em casa de forma remunerada até recentemente ndo era
um tema que causasse maior preocupacao na sociedade, mas o Airbnb aumentou
a escala, dando as massas a confianca para alugar seus espacos para estranhos
(HAJIBABA; DOLNICAR, 2018).

Assim, Wegmann e Jiao (2017) observam que aplicar o termo “compartilhamento”
a economia de aluguel por temporada urbano é enganoso, pois longe de depender
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exclusivamente do compartilhamento de capacidade ociosa em unidades
habitacionais - uma parte substancial do modelo de negdcios da Airbnb e seus
concorrentes -, 0o negdcio também se baseia no uso intensivo de algumas das
ofertas com o anfitrido anterior ausente. Nessa mesma linha, Edelman e Geradin
(2016) ressaltam que, apesar das ofertas das plataformas online associarem seus
servicos ao "compartilhamento", isso pode nao corresponder a realidade, pois as
plataformas atuam na intermedia¢do de uma troca econdmica pouco distinta dos
relacionamentos comerciais tradicionais, com a diferenca de uma eficiéncia trazida
pela grande estrutura de mercado das plataformas e a presenca de provedores de
servicos casuais, que evitam o custo fixo e, frequentemente, a regulamentacao
relacionada ao servigo tradicional. Portanto, os autores citados entendem que
deve ser evitado o termo “compartilhar” e priorizada a expressao “plataforma
de software” para fazer referéncia aos servicos que conectam consumidores a
provedores de servicos.

As plataformas que conectam diretamente os consumidores aos provedores de
servigos informais, como transportes e aluguel de curto prazo, tendem a estar em
tensdo com as estruturas regulatorias existentes em funcdo dos efeitos que geram.
Por um lado, o Airbnb e plataformas semelhantes podem trazer efeitos positivos
como gerar renda para pessoas que nao conseguiam trabalhar em empregos
regulares, assim como a abertura de pequenos empreendimentos no entorno das
habitaces, além da possibilidade de rapida oferta de um grande nimero de espacos
em razao de eventos ou desastres naturais (HAJIBABA; DOLNICAR, 2018).

Edelman e Geradin (2016) também destacam as vantagens para os consumidores
trazidas por essas plataformas que normalmente permitem meios de pagamento
online, mecanismos de reputagdo para garantir qualidade, além de inserirem no
mercado uma oferta diferenciada como ahospedagem em ambientes mais espagosos
que hotéis e com precos mais baixos. De acordo com esses autores, as plataformas
oferecem ainda eficiéncias relacionadas a reducdo de custos de transacao, eficiéncia
na informacgao, alocacao de recursos e precos e ainda a ampliacao das possibilidades
para empresas tradicionais.

Como as plataformas abarcam toda a transagao (pesquisa, pregos, pagamento e
avaliacdo), reduzem os custos de transa¢do tanto para encontrar um provedor de
servigos quanto para concluir uma compra, diminuindo o nimero de intermediarios,
e ainda, melhoram a comunicagdo entre as partes aperfeicoando a transmissao da
informacao, reduzindo assim a incerteza (EDELMAN; GERADIN, 2016). Nesse sentido,
conforme observam esses autores, as plataformas possibilitam a eficiéncia das
informacoes por meio da coleta de informacgoes sobre os padrées de comportamento
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dos usuarios e dos ofertantes, permitindo uma melhor tomada de decisdo, bem
como descobrir e desencorajar comportamentos indesejados.

ComoressaltadoporEdelmaneGeradin(2016),pormeiodasinformagdesprovenientes
das avalia¢des que usuarios e ofertantes realizam uns dos outros, as plataformas
podem eliminar provedores de servico de baixa qualidade e direcionar outros para
correcao, assim como alertar provedores sobre clientes com comportamentos
inadequados ou mesmo bani-los; o que ndo seria possivel em uma oferta tradicional
sem as plataformas (EDELMAN; GERADIN, 2016). E ainda, a distribuicao da oferta de
acordo com as informac0es das plataformas evita a presenca de subornos recebidos
pelos agentes intermediarios.

Segundo os autores citados, as plataformas também permitem a eficiéncia na
alocacdo de recursos na medida que incentivam os proprietarios a locarem os
imoveis por um tempo curto, o que antes era considerando menos viavel dado o
grande esforco e custos associados a elaborac¢do de contrato para um periodo longo.
E ainda viabilizam diferentes usos de mesmo espaco (residéncia e aluguel - inclusive
ao mesmo tempo), bem como investimentos que ndo ocorreriam para uso pessoal,
como decoragdo ou equipamentos que tornam o imdvel mais atraente para a locagao
(EDELMAN; GERADIN, 2016).

A eficiéncia nos precos também é uma vantagem das plataformas que permitem
um ajuste da oferta em tempo real, reduzindo o tempo ocioso e uma adequacgao
dos precos conforme as circunstancias, estimulando os provedores de servicos e os
clientes e usarem ou ndo a plataforma. Elas também trazem uma nova oportunidade
para empresas tradicionais, pois em geral ndo ha restricdes em ofertar pelo Airbnb
e por outros canais como telefone, site ou plataforma propria (EDELMAN; GERADIN,
2016).

Mas, por outro lado o Airbnb contribui para a gentrificagdo, ja caracteristica do
turismo, valorizando areas que passam a ser ofertadas para turistas, reduzindo a
disponibilidade de habitacGes para moradores e aumentando os precos nessas areas
(NIEUWLAND; MELIK, 2020). Em locais turisticos muito procurados, onde a demanda
por acomodacgGes de curto prazo ¢ alta, o negocio de aluguel de curto prazo tende
a ser mais lucrativo que o aluguel de longo prazo e em fungdo dessa atratividade
financeira para os proprietarios pode ocorrer uma reducdo na disponibilidade de
moradias e o preco dos aluguéis de longa duracdo aumentar (HAJIBABA; DOLNICAR,
2018).

Também estdo presentes os efeitos negativos relacionados a qualidade de vida dos
residentes, que tém que competir por vagas de estacionamento com os turistas,
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suportar barulho, trafego e residuos adicionais, tém sua seguranca reduzida em
funcdo de estranhos presentes no bairro e nos edificios, além da perda da cultura
local (HAJIBABA; DOLNICAR, 2018; NIEUWLAND; MELIK, 2020).

Ha também uma competicdo injusta com os negdcios de turismo tradicionais,
pois os anfitrides do Airbnb podem oferecer precos mais baixos, uma vez que sao
menores as exigéncias de salide e seguranc¢a e como nao sao considerados negdcios
tradicionais, geralmente nao sdo tributados (NIEUWLAND; MELIK, 2020). E assim
colocam em risco a seguranga dos turistas com as acomodacgoes que podem nao
cumprir os mesmos regulamentos de segurancga rigorosos das empresas tradicionais
de hospedagem (HAJIBABA; DOLNICAR, 2018).

E ainda, de acordo com os autores, ha o risco do desenvolvimento do Airbnb na
forma comercial, ou seja, investidores compram casas e apartamentos para alugar
permanentemente em plataformas como o Airbnb. Consequentemente, blocos
inteiros de apartamentos se transformam em aluguéis de temporada que funcionam
de maneira semelhante aos hotéis. Essa caracteristica torna a economia colaborativa
relacionada a oferta de acomodacGes para turismo vitima de seu proprio sucesso,
pois incorre num retorno a forma mais tradicional e comercial de turismo, em que
as motivagdes financeiras prevalecem sobre os aspectos sociais de viver com e como
um local (NIEUWLAND; MELIK, 2020).

Diante dos efeitos desse segmento da economia colaborativa algumas cidades
sentem a necessidade de buscar um equilibrio entre estruturas legislativas que
protegem as comunidades locais e a0 mesmo tempo potencializam o valor que a
economia compartilhada, mas a abordagem "esperar para ver" é muitas vezes a
primeira etapa no processo dessa politica (GRIMMER; VOROBJOVAS-PINTA; MASSEY,
2019). Edelman e Geradin (2016) observam que a alegacao de que a avaliagao pelos
clientes é suficiente ndo se sustenta, pois os consumidores ndo tém condicoes de
avaliar alguns aspectos como manutencao do sistema de aquecimento ou podem
valorizar aspectos pouco relevantes para a seguranca e negligenciar outros, além da
possibilidade da baixa adesao.

Dessa forma, mesmo as cidades que ainda possuem baixa oferta de hospedagem
em plataformas digitais devem pensar em como lidar com elas tendo em vista os
efeitos elencados. Além da repentina expansao dessa oferta na cidade, os municipios
que ndo regulamentam os aluguéis de curto prazo estdo perdendo arrecadacdo
relacionada aos servicos de turismo (HAJIBABA; DOLNICAR, 2018; NIEUWLAND; MELIK,
2020).

Na busca por esse equilibrio, os regulamentos podem estar desatualizados ou
serem protecionistas, beneficiando ora os operadores ora os consumidores ou
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publico em geral (EDELMAN; GERADIN, 2016). Teece (1986) coloca que os paises que
recebem firmas inovadoras estrangeiras devem adaptar suas politicas para que
captem uma parcela de seus lucros destas, especialmente ao usufruirem dos ativos
complementares locais. Salman e Fujita (2018) destacam que mesmo 0s servigos
prestados na economia colaborativa sendo constitucionais e legais, dada a inovagao
e os efeitos dos mesmos, a regulagdo é necessaria, como uma forma de garantir a
seguranca juridica e a pacificagao social.

Gomes, Bahl e Teles (2016) expdem que o Estado ao regular pode envolver temas
como preco, quantidade, nimero de firmas, qualidade do produto e investimento. E,
segundo os autores, ao atuar na regulagao, o Estado primeiro estabelece a legislagao
numa etapa marcada pela pressao das firmas, como lobby do setor hoteleiro, e dos
consumidores, sendo posicionamento dos legisladores de grande importancia.

Especificamente no caso da regulagdo das plataformas digitais que ofertam
acomodacgdes para turistas, Edelman e Geradin (2016) entendem que o adequado ndo
¢ a desregulamentacdo, mas sim uma estrutura regulatdria atualizada e flexivel para
permita as plataformas de software operarem e entregarem suas eficiéncias, mas
ao mesmo tempo corrija as falhas de Mercado, protegendo provedores de servicos,
usuarios e terceiros. Guttentag (2017) observa que os principais temas da regulagao
desses servicos, como o Airbnb, sdo: a cobranga de imposto; o licenciamento; a
fiscalizacdo; e a limitacdo do nimero de noites que um imdvel pode ser alugado e
periodo. Para Grimmer, Vorobjovas-Pinta, Massey (2019), a regulacdo de plataformas
como Airbnb deve considerar a escassez de acomodacdes turisticas, principalmente
em areas remotas e os interesses das comunidades locais diante dos efeitos do
turismo.

Segundo Nieuwland e Melik (2020), ha trés abordagens regulatérias: proibicao;
limitacdo (permitido com certas restri¢des); livre mercado. No caso do Airbnb, de
acordo com os autores citado os governos locais preferem a limitagao em vez da
proibicdo para nao perderem os beneficios econdmicos do turismo e, ao mesmo
tempo, evitarem o embate juridico com as plataformas, que ndo hesitam em processar
cidades que trabalham contra elas. Essa regulamentacao ocorre na forma mais
recorrente de limitacao, utilizando os seguintes tipos de restri¢oes: quantitativa;
de localizacao; de densidade; qualitativa. As restricdes quantitativas limitam o
numero de acomodacdes, visitantes, dias alugado parao mesmo hdspede e vezes que
a hospedagem pode ser alugada por ano. As restricdes de localizacao definem onde
é permitida a oferta de alojamento, enquanto as restricdes de densidade limitam
o numero de alojamentos em certos bairros. Ja as restricdes qualitativas definem
o tipo de hospedagem (cama, apartamento, com ou sem morador) e requisitos de
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seguranca (detector de fumaca, extintor de incéndio e informacdes de contato de
emergéncia) (NIEUWLAND; MELIK, 2020).

Essas restricdes costumam ser combinadas com a obrigacao de os anfitrides
obterem um licenciamento no setor publico e recolherem tributos. O licenciamento,
o que pode ser um meio eficaz para impor padroes minimos de qualidade e assim
proteger os consumidores de provedores de servicos de baixa qualidade, porém
pode estimular titulares de licencas a pressionarem o setor publico para excluir ou
nao licenciar novos participantes do Mercado (EDELMAN; GERADIN, 2016). Wegmann e
Jiao (2017) destacam que a regulamentacao deve viracompanhada de uma cobranca
de tributos e, ao defini-los, é necessario distinguir estabelecimentos com varias
unidades, que operam em escala comercial, dos anfitrides de amadores (familiares
/ pequenos negdcios), permitindo um tratamento mais brando aos anfitrides
amadores

A aplicacao significativa dos regulamentos sobre a oferta de acomodacdes por meio
das plataformas exige uma equipe dedicada a fiscalizagao, que pode ser financiada
por meio de taxas de licenca (WEGMANN; JIA0,2017). Afiscalizagdo deve ser feita online
ede portaem porta, mas se defronta com o fato de as plataformas online muitas vezes
ndo mostrarem os enderecos exatos dos imoveis, anlncios apenas com imagens do
interior em vez de exterior para evitar serem encontrados, anfitrides que retiram os
anuncios durante o horario comercial (quando os fiscais estdo trabalhando) e as
colocam de volta a noite (quando os turistas geralmente reservam suas férias), além
do fato desse mercado ser muito dinamico, com anfitrides ingressando e saindo a
cada més, tornando dificil manter o ritmo (NIEUWLAND; MELIK, 2020).

Miller (2014) traz uma proposta que complementa a regulacao pela limitacao
relacionada aos aspectos quantitativo, de localizacao e de densidade. O referido
autor propOe a criacao de um programa local de Direito de Compartilhamento
Transferivel, ou seja, permitir a venda de direitos de desenvolvimento néo utilizados
por um preco de mercado, de forma que o comprador podera desenvolver em
sua localizagdo de forma mais intensamente do que o permitido. Nessa proposta,
cada unidade habitacional da cidade recebe um direito de compartilhamento
transferivel resgatavel, definido de acordo com as condicdes locais em termos de
numero de pessoas, dias; ou outras métricas relevantes. A definicdo do Direito de
Compartilhamento Transferivel de cada unidade habitacional ocorre a partir de um
estudo prévio da prefeitura sobre os impactos para a cidade do aluguel de curto
prazo e deve considerar a regras de seguranca definida pelos bombeiros, as normas
de planejamento urbano, a taxa de ocupacdo dos hotéis.
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De acordo com a proposta de Miller (2014), para evitar a manipulacao do mercado,
as transacOes de compra e venda do Direito de Compartilhamento Transferivel
devem ser limitadas a nimero por ano, permitidas apenas para a pessoas fisicas,
com prazo de validade e serem realizadas por um sitio eletronico controlado pela
prefeitura. Assim o poder publico municipal pode cobrar uma taxa pelo resgate
que deve ser investida em ag¢des que mitigam as externalidades da locagao por
temporada no municipio, principalmente nas regioes da cidade que mais recebem
reservas (como beneficio pelo aumento do turismo no local), e na qualificagdo dos
trabalhadores de turismo, principalmente da hotelaria, que podem sofrer com o
fechamento e empreendimentos; a decisao dos usos dos recursos deve ocorrer de
forma democratica (associacdo de moradores, conselho da cidade) (MILLER, 2014).

Ao mesmo tempo, o uso de um sitio eletrénico controlado pela prefeitura permite
a ela deter informagdes sobre o local do aluguel, o tempo de permanéncia, o prego
cobrado e o nimero de visitantes, necessarios para o planejamento da atividade
no municipio (MILLER, 2014). Contudo, permanece a necessidade de acesso aos
dados das plataformas, pois, como observado por Edelman e Geradin (2016), as
plataformas sao fundamentais para formulacdo e implementacao de leis e politicas
publicas, pois possuem um vasto banco de dados sobre quem faz o que, quando e
como, inclusive de pagamentos. Esses dados podem ser utilizados para investigacoes
criminais, mas também para amparar a tomada de decisdo de legisladores e agentes
do poder executivo a respeito de um setor como o turismo ou transportes.

Assim,uma politicabaseadaem evidéncias para plataformascomoAirbnbrequeruma
estrutura regulatdria que simultaneamente permita as eficiéncias que elas oferecem,
mas também assegure que as mesmas respeitem os direitos dos consumidores e de
terceiros (EDELMAN; GERADIN, 2016). Para tanto, essa regula¢do busca reducao dos
efeitos negativos para a sociedade ocasionados pela oferta de acomodagdes por meio
de plataformas digitais, garantindo a disponibilidade de residéncias em quantidade
e precos adequados, o uso balanceado do espaco, o controle do nimero de turistas
em determinadas areas urbanas, o bem-estar e a seguranca de anfitrides, turistas e
vizinhos, o equilibrio da concorréncia e a tributacdo (NIEUWLAND; MELIK, 2020).

Dessaforma, o referencial tedrico apresentado a respeito dos habitos de pensamento
e acdo dos agentes nas politicas publicas de turismo, dos efeitos dessa atividade
e dos aspectos da regulagdo dos servicos de oferta de hospedagem, conduz essa
pesquisa, conforme os procedimentos metodoldgicos expostos na secdo seguinte.
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iy,

Essa investigacdo foi conduzida a partir da Teoria
Fundamentada, que consiste em um conjunto de
procedimentos metodoldgicos de pesquisa voltados para
a formulacao de conceitos sobre um fendmeno a partir de
dados empiricos a ele relacionados (STRAUSS; CORBIN, 2008).
Segundo Alencar (2007, p. 50), na teoria fundamentada “a
pesquisa ndo se inicia com um problema que, confrontado
com uma teoria, gera hipdteses a serem comprovadas ou
rejeitadas. Ela comeca com uma ‘area de estudo’ e visa
descobrir o que é relevante para essa area”. Matteucci e
Gnoth (2017), discutindo o desenvolvimento da teoria Teoria
Fundamentada na pesquisa em turismo, destacam que
ela fornece maiores oportunidades para os pesquisadores
transmitirem suas ideias para varios publicos, incluindo os
membros da comunidade. Assim, a principal razao para o uso
de teoria fundamentada ¢é a elaboragdo de novas hipdteses
de pesquisa sobre a regulacao da oferta de hospedagem
por plataformas digitais, visto que a literatura especializada
na area de politica regulatéria ainda é carente nesse
aspecto. A Teoria Fundamentada é formada pelas etapas
de categorizagdo, codificagdo aberta, codificacao axial,
codificacao seletiva e validacao, que foram cumpridas nessa
pesquisa.

33



ooo
Série Cadernos Enap, nimero 119 | Colegdo Regulacao

Para Strauss e Corbin (2008), ao adotar a teoria fundamentada, a revisao de toda
a literatura sobre o tema investigado ndo é uma necessidade prévia. Entretanto,
eles ressaltam que estar familiarizado com a literatura pertinente aumenta a
sensibilidade do pesquisador as especificidades dos dados. Para Charmaz (2009),
também é possivel iniciar uma pesquisa a partir de uma bibliografia relacionada ao
tema, que contribuird com conceitos sensibilizadores para o desenvolvimento das
ideias.

A partir desse entendimento, o referencial tedrico inicial da pesquisa foi ampliado
por meio de uma busca de textos cientificos em inglés, no Portal de Periddicos da
Capes (utilizando as expressdes “airbnb” e “regulation”), publicados nos ultimos
10 anos. A escolha das expressoes para a busca ocorreu com o intuito de alcancar
objetividade, tendo emvista o tempo disponivel para aperfeicoamento do referencial
tedrico.

A partir do referencial tedrico, foram elaborados os instrumentos de coleta de
dados compostos por conceitos das areas de economia institucional e politicas
publicas (racionalidade limitada, incerteza, expectativa, confianca, negociacdo,
oportunismo, saida, lealdade e voz) e naqueles oriundos dos estudos sobre oferta
de hospedagem por plataformas digitais (conceito da atividade, limitacoes para
a oferta, tributagdo, licenciamento, normas para o edificio e para a prestacao do
servico, fiscalizacdo, sangoes, caracteristicas gerais da regulacao e efeitos positivos
e negativos).

Foi adotada a triangulagdo de dados, ou seja, além dos textos das normas
juridicas e dos relatos dos entrevistados, utilizou-se como fonte complementar de
informagdes artigos cientificos, decisGes dos tribunais e reportagens publicadas
pelos 6rgdos oficiais de comunicagdo do setor pablico ou proveniente de empresas
de comunicacdo de alcance nacional e internacional. Procedimento metodoldgico
semelhante é adotado por Nieuwland e Melik (2020), que analisaram como diferentes
cidades nos Estados Unidos e Europa regulam os impactos do Airbnb a partirde uma
pesquisa nos sites dos drgaos municipais, jornais e entrevistas semiestruturadas.

Assim, primeiramente, foi realizada a pesquisa documental com o intuito de
levantar a regulagdo da oferta de acomodagdes por meio das plataformas digitais
no exterior. A definicdo da amostra para a analise documental foi por conveniéncia,
observando os resultados trazidos por Ferreira et al. (2020) e Guttentag (2017),
que indicam Barcelona, Lisboa e Nova lorque como cidades que se destacam na
regulacao do tema.
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Na etapa de coleta de dados das cidades de Barcelona, Lisboa, Nova lorque, foram
lidas as suas normas (BARCELONA, 2021, 2021a, 2021b, 2021c; CATALUNYA, 2020,
2021, 2021a; LIsBOA, 2019; PORTUGAL, 2014, 2015, 2018, 2020; NEW YORK, 2021,
2021a,2021b, 2021c, 2021d), buscando identificar em cada uma delas as categorias
citadas anteriormente. Também foram buscadas informacgdes em sitios eletrénicos
da principal plataforma digital (AIRBNB, 2018, 2021, 2021a, 2021b, 2021c).

A coleta de dados documentais referentes ao Brasil teve como foco os 62 municipios
categoria A conforme Mapa do Turismo, definido pelo Ministério do Turismo. Os
municipios categoria A sdo aqueles que, além de possuirem drgdo responsavel
pela pasta de turismo, dotagdo para o turismo, Conselho Municipal de Turismo
ativo e prestadores de servicos turisticos registrados no Cadastro de Prestadores
de Servicos Turisticos (Cadastur), detém o maior fluxo turistico e maior nimero de
empregos e estabelecimentos no setor de hospedagem (BRASIL, 2018).

Paratanto, primeiramente foi realizada uma busca ampla por meio de palavras como
“hospedagem”, “locacao por temporada”, “economia colaborativa”, “economia
compartilhada” e “airbnb” no buscador legislativo Leis Municipais. Para aqueles que
nao disponibilizavam suas normas na referida plataforma, foi realizada uma busca
das mesmas palavras-chave nos sitios eletronicos oficiais dos poderes legislativo e

executivo dos mesmos.

Foi realizada ainda uma busca relacionada ao tema da pesquisa utilizando os
buscadores Google e Duckduckgo com as palavras: “lei”, “municipio”, “economia
colaborativa”, “economia compartilhada” e “airbnb”. Essa busca foi direcionada
para leis, decisGes dos tribunais e reportagens publicadas pelos érgaos oficiais de
comunicagdo do setor publico ou proveniente de empresas de comunicacdo de
alcance nacional (BRrAsiL, 1988, 1991, 2008, 2014, 2015, 2016 2018, 2018a, 2021,

2021a; CALDAS NOVAS, 2018; SAO BENTO DO SAPUCAI, 2018, UBATUBA, 2019).

O periodo analisado tem como marco inicial 0 ano de 2008. E desse ano a fundacio
do principal aplicativo de hospedagem, o AIRBNB, e no Brasil também foi publicada a
Lei Geraldo Turismo (BRASIL, 2008), que se constitui um marco nainstitucionalizacao
formal do turismo no pais.

A segunda parte da coleta de dados ocorreu por meio de entrevistas. A amostra
nesse caso foi composta por especialistas em turismo, em oferta de hospedagem
por plataformas digitais, em direito e em hotelaria, além de agentes publicos ligados
ao turismo e trabalhadores da iniciativa privada ligados a hotelaria. Foi adotada a
amostragem bola de neve. Segundo Alencar (2007), nessa modalidade solicita-se
aos entrevistados que indiquem outras pessoas que julgam ser relevantes para a
compreensdo da interagdo dos empresarios com o setor publico.
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Foram realizadas 12 entrevistas, no ano de 2021, de forma remota (chamada de
video utilizando software Microsoft Teams), das quais 11 foram gravadas com a
autorizagao dos entrevistados. A ndao gravacao de uma das entrevistas ocorreu em
funcao das dificuldades de comunicacao por parte do entrevistado ao utilizar as
plataformas indicadas, o que obrigou a realizagdo por meio de chamada de voz,
mas que foi seguida de falha na configuracao do software de gravagao do notebook.

Apds a coleta dos dados, eles foram analisados seguindo as etapas da Teoria
Fundamentada: categorizacao, codificacao aberta, codificacao axial, codificacao
seletiva e validacdo; que foram cumpridas nessa pesquisa. A analise dos dados
documentais foi realizada utilizando os softwares Microsoft Excel e Microsoft
Word. E as entrevistas foram analisadas por meio do software Atlas Ti, que,
segundo Timmermans e Tavory (2010), foi explicitamente modelado a partir da
teoria fundamentada. A utilizacao distinta dos softwares ocorreu pelo fato de os
dados documentais serem mais objetivos e categorizados diretamente dos sites,
dispensando o uso do Atlas TI.

Primeiramente, os dados documentais e das entrevistas foram categorizados, ou
seja, foramidentificados conforme sua relagdo com conceitos das areas de economia
institucional e politicas publicas e dos estudos sobre oferta de hospedagem por
plataformas digitais elencados anteriormente. Essa categorizagdo ocorreu por meio
da comparagdao minuciosa, por parte do pesquisador, entre cada frase dos dados e
cada uma das referidas categorias.

Entdo, o contelido da categorizacdo foi ampliado por meio da codificacao aberta.
Esta etapa consiste na elaboracdo de memorandos, ou seja, frases ou paragrafos
analisando o conteldo das categorias. Em seguida, foi realizada a codificacdo axial,
ou seja, analisar e associar o contetdo das categorias com o intuito de melhor
explicar o fendmeno. A associacao ocorreu considerando a proximidade dos
contetidos. A partir da categorizacdo e da codificacdo axial foram elaborados os
dois primeiros topicos do capitulo de resultados (4.1 e 4.2) que tratam da regulacao
da oferta de hospedagem por plataformas digitais respectivamente no contexto
internacional e no Brasil.

A préxima etapa foi a codificacdo seletiva, que consiste em integrar e refinar os
conceitos advindo da analise das categorias. Para tanto, seguindo Strauss e Corbin
(2008), primeiramente foi estabelecida uma categoria central, ou seja, explicar
em poucas palavras sobre o que é a pesquisa. Entdo, foi elaborado um diagrama,
ou seja, um memorando visual e ndo escrito (Figura 2, no capitulo de resultados)
utilizando o software Atlas Ti. Este diagrama foi elaborado pelo pesquisador a partir
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das analises anteriores, se distanciando dos detalhes e identificando apenas os
conceitos principais e a logica entre eles.

Ainda como parte da codificacdo seletiva a teoria foi refinada, etapa definida por
Strauss e Corbin (2008) como uma revisao na qual se observam a consisténcia
interna e as falhas de ldgica do texto, complementando as subcategorias e
retirando os excessos. E os principais conceitos tedricos que sustentaram a teoria
foram representados por meio de uma nuvem de palavras, elaborada no software
Atlas Ti a partir frequéncia de utilizagdo dos mesmos. Essa etapa, juntamente com
os resultados das anteriores, originaram a teoria fundamentada para analise da
regulacao da oferta de hospedagem por plataformas digitais no Brasil, apresentada
na secdo 4.3 do capitulo de resultados.

Finalmente, como a ultima entre as etapas da teoria fundamentada, tem-se a
validagao, que, segundo Dey (2010), deve observar se a teoria proposta representa
e explica o ambiente empirico e explica-lo, e os conceitos propostos devem ser
consistentes em relacdo ao conhecimento tedrico existente. Conforme a proposta
de Tarozzi (2011), adotou-se como etapa de validagdao a atuagdo da banca na
avaliacdo da pesquisa. Conforme propde o referido autor, estes pesquisadores
sao experientes e aptos a analisar o processo descritivo e conceitual elaborado, a
pertinéncia dos instrumentos e dos procedimentos, e os resultados expostos.

Dessa forma, a partir de uma pesquisa qualitativa por meio de entrevistas com
especialistas e andlise documental e pautando a coleta e a analise dos dados na
teoria fundamentada, foram elaborados os resultados expostos a seguir.
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Essa secdo apresenta os resultados da pesquisa referentes
ao panorama da regulagdo da economia colaborativa com
enfoque na hospedagem nas cidades de Barcelona, Lisboa,
Nova lorque (segdo4.1). Enasegdo 4.2 é exposto o contexto da
regulacao da oferta de hospedagem por plataformas digitais
no Brasil. Em ambas, sao abordadas as categorias conceitos,
limitagGes, tributacao, licenciamento, normas para o edificio
e a prestacdo do servico, fiscalizacao, sancoes, acesso aos
dados da oferta de hospedagem pelas plataformas, com um
enfoque nos aspectos de destaca nas cidades analisadas.

4.1 Regulagio da oferta de hospedagem por
plataformas digitais no contexto internacional:
um enfoque nas cidades de Barcelona, Lisboa e
Nova Iorque

Os conceitos trazidos pelas normas analisadas distinguem
a hospedagem em razdo da auséncia ou presenca do
anfitrido. Em Lisboa, as hospedagens disponibilizadas
pelas plataformas s3ao denominadas alojamento local.
Aqueles em que o anfitrido esta ausente podem ser moradia,
apartamento, ou estabelecimentos de hospedagem. A
moradia é o alojamento local cuja unidade de alojamento é
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constituida por um Unico edificio. O apartamento é o alojamento local cuja unidade
de alojamento é constituida por fracdo autéonoma de edificio, com utilizacdo
independente. Os estabelecimentos de hospedagem sao alojamento local cujas
unidades sdo constituidas por quartos, integrados numa fracdo auténoma de
edificio, com utilizacdo independente e nesse caso pode utilizar denominacao
hostel. Em Nova lorque, tem-se a habitagdo mdltipla Classe B que consiste numa
residéncia temporaria de pessoas ou familias, com ou sem refei¢Oes, incluindo
casas com quartos mobiliados.

Jaahospedagem comapresencado anfitrido em Barcelonaédenominada habitagao
compartilhada: residéncia do anfitrido e partilhada como alojamento turistico para
estadias de até 31 dias. Em Lisboa, é denominado quartos, ou seja, alojamento
local feito na residéncia do locador, que corresponde ao seu domicilio fiscal, sendo
a unidade de alojamento o quarto, com um limite maximo de trés unidades. E em
Nova lorque, as habitacdes mdltiplas Classe A sdo residéncias permanentes de
uma mesma pessoa ou familia por trinta dias ou mais e que permitem a ocupagao
por menos de trinta dias consecutivos por hospedes com a presenca do morador
permanente. Essa modalidade também permite a ocupacdo por menos de trinta
dias quando ocupantes permanentes estdao temporariamente ausentes por motivos
pessoais, como férias ou tratamento médico, desde que ndo haja pagamento.

Outro conceito presente nas normas analisadas é o de intermediario. Em
Barcelona, os intermediarios de alojamento e estabelecimentos turisticos sdo
conceituados como os prestadores de servicos da sociedade da informacao que,
direta ou indiretamente, realizam, mediante pagamento, as seguintes atividades
relacionadas com alojamento turistico: apresentar ofertas, promové-las ou coloca-
las no mercado; facilitar o contato entre vendedores e compradores; fazer reservas
ou gerir o alojamento. J& em Lisboa, sdo entendidos como intermediadores de
estabelecimento de alojamento local aqueles que realizam publicidade de imével
ou fracdo por agéncias de viagens e turismo ou sites da internet, por periodos
inferiores a 30 dias, mobilado e equipado e com servigo de limpeza.

A respeito da categoria limita¢Oes, ela se distingue em zoneamento (localizacao e
densidade), duracdo da estada de cada visitante, nimero de visitantes, nimero de
propriedades de mesmo anfitridao. As limitacoes relacionadas ao zoneamento em
Barcelona dizem respeito a areas da cidade que o nimero de alojamentos turisticos
pode aumentar, ser mantido ou reduzido. Em Lisboa, as limitacoes a respeito desse
tema recebem a denominacdo de areas de contencao relativa e area de contengao
absoluta. Aquelas denominadas como relativa sao zonas que apresentam fragao
entre nimero de alojamento local e o nimero de habitacdo permanente entre 10%
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e 20%. Nessas é possivel novo registro desde que seja edificio em ruinas, devoluto
ha mais de trés anos, ou objeto de reabilitacdo. Ja as areas de contencdo absoluta
sdo zonas turisticas que apresentem uma fragcdo entre o nimero de alojamento
local e o niimero de habitagdo permanente igual ou superior a 20%. Nelas ndo sao
admissiveis novos registros de estabelecimentos de alojamento local. Em Nova
lorque, também ha zoneamento proibindo o aluguel de curto prazo em certas areas,
exceto quando o proprietario também resida no local.

As limitacGes relacionadas a duracdo da estada de cada visitante em Barcelona
restringem a até 31 dias para habitacdo de uso turistico e para habitagdo
compartilhada e em Lisboa a periodos inferiores a 30 dias. Em Nova lorque, as
habitacGes multiplas classe A permitem a ocupacdo por menos de trinta dias
consecutivos por hdspedes com a presenca do morador permanente ou quando
ocupantes permanentes estao temporariamente ausentes por motivos pessoais,
como férias ou tratamento médico, desde que ndo haja pagamento.

Em relagdo a limitagdo do nimero de visitantes, em Barcelona a lotagdo maxima
de habitagdo de uso turistico é 15 lugares. E nas casas compartilhadas, a lotacao
maxima ndo pode ultrapassar quatro lugares. Lisboa define que a capacidade
maxima dos estabelecimentos de alojamento local, com exce¢do da modalidade
de 'quartos' e ‘hostel’, é de nove quartos e de 30 utentes. Ha a possibilidade de
acolhimento de mais dois utentes na sala, no caso das modalidades 'apartamentos’
e 'moradias'. Cada unidade, se tiver condi¢Oes de habitabilidade adequadas, podera
comportar, no maximo, duas camas suplementares para criangas até 12 anos.
Lisboa restringe ainda o nimero de propriedades de mesmo anfitrido, de forma
que nas areas de contencdo, um mesmo proprietario pode explorar no maximo sete
estabelecimentos de alojamento local.

Atributacdo se distingue entre os tributos diretamente relacionados a hospedagem
e os demais tributos. Entre os tributos diretamente relacionados a hospedagem,
em Barcelona ha o imposto sobre estadias em residéncias turisticas, cujos recursos
sdo destinados ao Fundo de Promogdo do Turismo. Em Lisboa, esta instituido o
Imposto Turistico, uma tarifa de € $ 2,00 por pessoa, por noite, até um maximo de
€ $ 14,00 por pessoa. E em Nova lorque, ha a taxa de ocupacdo de quarto de hotel
(5.875%) e a taxa de unidade hoteleira (US $ 1,50 por unidade por dia). A respeito
dos demais tributos, Barcelona e Lisboa possuem o Imposto sobre Valor Agregado
(IVA) e o Imposto sobre o Rendimento. Nova lorque possui o imposto sobre vendas
da cidade de Nova York (em torno de 4%) e o imposto sobre vendas do estado de
Nova York (em torno de 4%).
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A categoria licenciamento envolve a comunicagdo ao 6rgdo publico, a vistoria, o
certificado ou nimero de registro e sua publicizacdo, além de demais exigéncias
especificas. Em Barcelona, a comunicagao ao 6rgdo publico deve ocorrer no inicio
da atividade mediante apresentacao de declaracao de responsabilidade por parte
do prestador. Em Lisboa, a comunicagao prévia ao érgdo municipal competente é
obrigatdria. Eem Nova lorque, o proprietario deve obter um certificado de ocupagao
para a utilizagdo de unidades de habitacdo. Sobre a vistoria, nas normas analisadas
foi identificado que, em Lisboa, o 6rgdo municipal competente realizara em 30 dias
apds a apresentacdo da comunicagdo prévia para verificacdo do cumprimento dos
requisitos estabelecidos, sem prejuizo dos demais poderes de fiscalizacdo que
legalmente lhe assistem. Em Nova lorque, o 6rgdo municipal emitira gratuitamente
a todos os proprietarios de moradias mdltiplas um certificado de visita de inspecao.

Em relacdo ao certificado ou o niUmero de registro e sua publicizacdo, em Barcelona
o Registro de Turismo de Catalunya (NIRTC) atribui um nGmero de registro (NIRC)
e comunicado ao proprietario, devendo esse nimero constar nas publicidades da
casa.EmNovalorque, o certificado devisita deinspe¢ao deve ser colocado e mantido
em um local visivel dentro da residéncia. Em Lisboa, o titular da exploracao do
estabelecimento de alojamento local deve identificar o seu nimero de registro em
todos os atos e anlncios. A cidade possui ainda uma exigéncia especifica, segundo
a qual deve ser apresentada a ata da assembleia de condominio autorizando a
instalacao, no caso dos Rhostels’.

As normas relacionadas ao edificio e a prestacdo do servico envolvem: instrucdes
gerais;ventilacdo eiluminacdo; quantidade de instalagGes sanitarias; acessibilidade;
incéndio; cozinha; tamanho dos quartos; higiene; manutencdo; lavanderia;
responsavel em caso de emergéncias; informacgdo ao hospede sobre as regras no
estabelecimento; recepcao; seguro; acréscimo taxa e condominio; sustentabilidade;
obrigacdes dos intermediarios; publicidade; e prostituicao.

Em Barcelona, as instrucdes gerais estabelecem que as habitagdes de uso
turistico devem satisfazer todas as condi¢Ges técnicas e de qualidade exigidas das
habitagdes em geral assim como o servico de manutencao. Lisboa determina que
os estabelecimentos de alojamento local obedecam aos requisitos: conservagao e
funcionamento das instala¢Ges; rede publica ou sistema privativo de agua e esgoto;
agua corrente quente e fria; livro de reclamacdes; higiene e limpeza; e instala¢des
sanitarias com um sistema de seguranca que garanta privacidade.

Em Nova lorque, as normas vigentes definem que devem ser revisadas as condi¢oes
construtivas, observando nimero de comodos permitido, luz, ventilagdo, circulagao
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e prevencao de incéndio e os comodos de um porao a serem usados devem ter uma
licenca. Existem ainda normas de construcdo especificas para portas e iluminagdo
nas entradas, elevadores e escadas, garagens, parapeitos e fiacdo, medidores de gas,
pontos de agua, encanamento e esgoto e controle de ruido. A respeito de lavanderia,
Nova lorque define também que as habitagdes multiplas com quartos individuais,
quando o nimero de ocupantes for acima de 10, devera ser providenciado para eles
na habitagcdo pelo menos um tanque de lavar roupa e instalagdes para secar roupas.
Ainda, toda habitacdo mdltipla, incluindo seu telhado e as partes e lote em que esta
situada, deve ser mantida em bom estado de conservacao. E é ilegal usar qualquer
habitacdo multipla para fins de prostituicdo.

A respeito da existéncia de um responsavel em caso de emergéncias, em Barcelona
o proprietario da habitacdo de uso turistico ou o gestor deve fornecer aos usuarios
e aos vizinhos um numero de telefone para atendimento e resolu¢do imediata
de duvidas e incidentes relacionados com a habitacdo. Em Lisboa, o contato
telefonico do responsavel do estabelecimento também deve ser disponibilizado ao
condominio e aos hdspedes. Em Nova lorque, deve haver um gerente responsavel
pela conducdo, operagdao e manutencao da habitagdo. Lisboa também normatiza a
necessidade de os estabelecimentos de alojamento local disponibilizarem servico
de recepcao (check-in e check-out) e de informacao aos utentes, que pode ser
realizado de forma presencial ou ndo presencial, nomeadamente por via telefonica
ou eletronica.

Em relagdo a ventilagdo e iluminagao, Lisboa define que as unidades de alojamento
devem ter: janela ou sacada com comunicagao direta para o exterior que permita
ventilacdo e arejamento; mobiliario, equipamento e utensilios adequados; sistema
que vede luz exterior; e um ponto de iluminagdo nos dormitérios. Em Nova lorque,
nenhum comodo pode ser ocupado para fins de dormir sem no minimo uma janela
com area de pelo menos 10% da area total desse comodo e abertura de pelo menos
metade da sua area dando para area livre de no minimo 71 cm de largura. E todos
os comodos devem ter pelo menos uma janela que se abre diretamente para uma
rua ou para um patio, que deve iluminar adequadamente o comodo. Também em
Nova lorque, o proprietario de cada habitacdo multipla deve instalar e manter em
cada quintal, patio, jardim luzes de pelo menos 40 watts mantidas acesas durante
a noite.

No que diz respeito a quantidade de instalagGes sanitarias, Lisboa estabelece que
nos apartamentos, moradias e quartos deve existir, no minimo, uma instalagao
sanitaria por cada quatro quartos e cumulativamente o maximo de 10 utentes.
E as instalagGes sanitarias comuns a varios quartos, e que ndo sejam separadas
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por género, devem ter vasos sanitarios autonomizados separados por portas com
sistemas de seguranca que permitam privacidade, existindo no minimo um vaso
sanitario, um lavatorio e um chuveiro por cada seis utentes. A cidade também define
normas especificas para acessibilidade em hostels, segundo a qual aqueles com
mais de 50 camas/utentes devem dispor de pelo menos um quarto e umainstalacao
sanitaria adaptada a utentes com mobilidade reduzida. Lisboa também estabelece
que o tamanho dos quartos deve obedecer as regras de edificagdo urbana aplicaveis,
sendo asseguradas as seguintes areas minimas de 6,50 m? para o quarto individual
e 9 m? para o quarto duplo; 12 m? para o quarto triplo. Nos dormitérios, segundo as
normas da cidade deve existir uma drea minima de 2,50 m?, acrescida de 2,50 m? por
cama ou beliche e de 1 m? por utente e ainda possuir compartimento individual por
cada cama, com sistema de fecho, com uma dimensdo minima interior de 55 cm x
40 cm x 20 cm.

Sobre as regras de seguranca contra riscos de incéndio, Lisboa define que nado se
aplicam aos estabelecimentos de alojamento local com capacidade de ou menos
10 utentes, os quais devem possuir: extintor e manta de incéndio acessiveis
aos utilizadores; equipamento de primeiros socorros acessivel aos utilizadores;
indicagdo do nimero nacional de emergéncia em local visivel. Ja em  Nova
lorque, os estabelecimentos devem possuir plano de seguranca contra incéndio,
o proprietario de residéncia multipla deve equipa-la com detectores de fumaca, e
habitagGes multiplas com trinta ou mais apartamentos devem ter sistema interno
de alarme de incéndio. Ainda, o uso de qualquer aparelho de aquecimento mével
nos quartos de dormir é ilegal.

Nova lorque também estabelece que a preparagdo de alimentos s6 é permitida
na cozinha. Em Lisboa, hostel com area de cozinha ou de refeicGes deve garantir
um lugar sentado por cada 10 utentes e manter visiveis as instru¢des de uso dos
equipamentos e as regras de utilizacdo e de higiene, pelo menos nas linguas
portuguesaeinglesa. Emrelacaoaoseguro, Lisboa define queotitularde alojamento
local deve manter um seguro valido que o proteja das reclamagdes no ambito da
sua atividade turistica, que cubra os riscos de incéndio, e danos patrimoniais e ndo
patrimoniais causados a hdspedes e a terceiros, decorrentes da atividade. A falta
de seguro valido é fundamento de cancelamento do registro. A cidade permite a
possibilidade do condominio pode estabelecer o pagamento de uma contribuicdo
adicional correspondente as despesas decorrentes da utilizacdo acrescida das
partes comuns, com um limite de 30% do valor anual da quota.

Barcelona define normas a respeito da necessidade de informacdo ao hdspede sobre
asregras no estabelecimento. O proprietario do domicilio ou o gestor devem entregar
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aos usuarios um documento que inclua as regras de convivéncia do condominio
redigido em cataldao, espanhol, inglés e francés. Em Lisboa, os estabelecimentos
de alojamento local sao obrigados a ter um livro de informagdes em portugués
e inglés e mais duas linguas estrangeiras, contendo regras sobre: descarte de
residuos urbanos; funcionamento dos eletrodomésticos; ruido e cuidados para
evitar perturbacdes afetem a tranquilidade e o descanso da vizinhanca; regras do
condominio; contato telefonico do responsavel.

Normas destinadas a higiene estdo presentes em Lisboa, na qual os servicos de
arrumacao e limpeza das unidades de alojamento, bem como a mudanca de toalhas
e de roupa de cama, ocorrem sempre que exista alteracao de utente e, no minimo,
uma vez por semana, salvo se o hdspede e o estabelecimento acordarem outra
forma de limpeza e troca de roupa, que garanta igualmente as devidas condigdes
de higiene e limpeza. Ja Nova lorque estabelece que o proprietario deve manter a
habitacdo em conformidade com normas de limpeza.

A respeito da sustentabilidade em Lisboa, esta definido que os estabelecimentos
de alojamento local devem privilegiar as seguintes condicdes de sustentabilidade
ambiental: consumo eficiente de agua e energia; informacdo sobre praticas de
turismo sustentavel para os utentes; uso de detergentes e produtos biodegradaveis;
separar residuos solidos urbanos; formacao continua dos colaboradores sobre boas
praticas ambientais e de trabalho; certificagdo ambiental ou selo de qualidade
ambiental atribuido por entidade nacional ou internacional de reconhecido mérito.

Sobreasobriga¢oes dosintermediarios de alojamento e estabelecimentos turisticos,
Barcelona define que eles devem: disponibilizar um e-mail corporativo; informar
todos os tipos de dados, antecedentes e receitas perante uma fiscalizacao; verificar
se o solicitante de anuncio possui o Registro de Turismo de Catalunya (NIRTC); e
abster-se de inseri-lo em caso de falta; constar o nimero do NIRTC em qualquer
tipo de publicidade que realizar. Especificamente sobre a publicidade, Barcelona
estabelece que ndo é permitido plataformas anunciarem habitacao de uso turistico
sem licenca. Em Lisboa, ¢ ilicito ofertar, disponibilizar, realizar publicidade e
intermediar estabelecimentos de alojamento local ndo registados ou com registros
desatualizados. Nova lorque proibe a publicidade que promova a utilizacdo de
habitagdo multipla de classe A para fins ndo permanentes.

Em relagdo a fiscalizacdo, ela é formada pelos temas de estrutura, envolvimento
das partes interessadas e definicdo de medidas especificas. No aspecto da estrutura
para a realizagdo da fiscalizacao, Barcelona define uma equipe de visualizadores
para detectar nas ruas imdveis ilegais e uma equipe especializada em pesquisas na
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web. Barcelona ainda normatiza o envolvimento das partes interessadas, por meio
de um programa municipal de corresponsabilidade entre o governo municipal,
moradores e turistas para o combate a habitacdo ilegal para turistas. Em Lisboa,
0 governo municipal deve criar uma estrutura prépria que disponha dos meios
adequados, providenciando resposta célere aos pedidos de vistoria e fiscalizacdo
que sejam apresentados. J4 Nova lorque estabelece que o 4rgdo municipal
competente inspecionara os meios de hospedagem e estabelecerd uma agéncia
central de violagoes.

Ainda sobre a fiscalizagdo, ha medidas especificas nas trés cidades. Em Barcelona, o
governo municipalimplementou o Plano de Choque por meio do qual é direcionada
uma maior atengdo aos bairros com uma presenca turistica massiva. Lisboa adota a
presuncao de exploracao e intermediagao de estabelecimento de alojamento local
quando um imdvel ou fracdo desse seja publicitado ou intermediado por qualquer
forma, entidade ou meio, nomeadamente em agéncias de viagens e turismo ou
sites da Internet, como alojamento para turistas ou como alojamento temporario,
por periodos inferiores a 30 dias, mobiliado e equipado e com servico de limpeza. E
em Nova lorque, o 6rgdo municipal mantera um indice mostrando as informagdes
sobre cada edificio localizado na cidade: nome, endereco e nimero de telefone do
atual proprietario do edificio, notificacdes do imdvel proveniente dos 6rgdos de
construcdo, salde, agua, energia, Corpo de Bombeiros, e se tal violacdo foi sanada.

As sancdes para visitantes, anfitrides ou Airbnb envolve a responsabilidade solidaria
proprietario/administrador, a violacdo das regras de convivéncia, a sancdo as
plataformas, o cancelamento ou a interdicdo e a multa. Em Barcelona ha sangGes
para o hdspede que violar as regras de convivéncia e das portarias municipais.
Nesses casos é permitido ao titular do imével ou o gestor exigir que o hospede
deixe a casa imediatamente. As plataformas que anunciarem uma habitacao de uso
turistico sem licenca na cidade também estdo sujeitas a sancdo. Também na referida
cidade, é estabelecido que o proprietario e o administrador de uma habitacdo
para uso turistico ou uma casa compartilhada sdo solidariamente responsaveis
por infraccdes e descumprimentos das obrigacdes definidas na regulamentacao
do turismo, habitacao e consumo, estando devidamente autorizada ou nao. Em
Lisboa, o titular da exploragdo de alojamento local é solidariamente responsavel
pelos hdspedes relativamente aos danos provocados por estes no edificio em que
se encontra instalada a unidade. Em Nova lorque, todos os proprietarios, locatario
de uma residéncia multipla inteira, agente ou outra pessoa com controle de tal
residéncia, e qualquer parte responsavel situada em outra jurisdicdo, podem ser
punidos por uma sancao relacionada a mesma. E ainda, multas podem ser pagas
por meio dos rendimentos provenientes dos aluguéis.
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Lisboa permite a sancao relacionada ao cancelamento ou interdicao. Em funcao da
gravidade e da culpa do agente, podem ser aplicadas as sanc¢des de: suspensao,
por um periodo até dois anos, do exercicio da atividade diretamente relacionada
com a infracdo praticada; ou encerramento, pelo prazo maximo de dois anos,
do estabelecimento ou das instalacoes onde estejam a ser prestados servicos de
alojamento, de angariacao de clientela ou de intermediacao de estabelecimentos
de alojamento local. De forma semelhante, em Nova lorque, o 6rgdo municipal
competente pode determinar o cancelamento, a interdi¢do temporaria, total
ou parcial, da exploragdao dos estabelecimentos de alojamento local cujo
incumprimento de normas aplicaveis ponha em causa a seguranca dos utilizadores
ou a saude publica.

A sangdo de multa esta presente em Barcelona iniciando com 6rgdo sancionador
oferecendo ao suposto infrator a possibilidade de reconhecer sua responsabilidade
e pagar voluntariamente 50% do montante total da sancao. Reconhecida a
responsabilidade, o suposto infrator ndo podera fazer alegacbes no processo,
nem interpor recurso administrativo contra a decisdo. Em Lisboa é ilicito ofertar,
disponibilizar, realizar publicidade e intermediar estabelecimentos de alojamento
local ndo registados ou com registros desatualizados. A multa é de € 2.500 euros a
€ 3.740 no caso de pessoa fisica e de € 25.000 a € 35.000 euros no caso de pessoa
juridica, revertendo 60% para o Estado e 40% para a entidade fiscalizadora. Em
Nova lorque, qualquer pessoa que realize publicidade de habitacdo mudltipla
de classe A para fins ndo permanentes pagara multa de até 1 mil ddlares para a
primeira violagdo, 5 mil délares para a segunda violagdo e USS$ 7500 para a terceira e
violagOes subsequentes. Uma moradia mdltipla estara sujeita a uma multa de US$
1 mil se ela ou qualquer parte dela for usada como uma casa de prostituicao.

Finalmente, a respeito do acesso aos dados da oferta de hospedagem pelas
plataformas, Barcelona estabelece que o anfitrido tem que autorizar a transferéncia
de seus dados de identificacdo e da casa para o poder publico municipal. Caso
nao concorde nao poder ofertar a hospedagem. Lisboa define que as entidades
exploradoras de alojamento local devem cooperar com as autoridades nacionais no
recolhimento e fornecimento de dados relativos ao nimero de utentes, pernoites e
outros que sejam solicitados para efeitos estatisticos. E em Nova lorque, deve ser
mantido um registro no qual constara o nome, a assinatura, a residéncia, as datas
de chegada e de partida de cada ocupante e o quarto por ele ocupado.
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4.2 Regulagao da oferta de hospedagem por plataformas digitais no
Brasil

4.2.1 Contexto

A oferta de hospedagem por meio de plataformas digitais é parte de um contexto
mais amplo da economia contemporanea envolvendo as tecnologias digitais
e que foi intensificado com a pandemia de Covid-19. Especificamente sobre os
efeitos da pandemia na oferta de hospedagem por meio de plataformas digitais,
os entrevistados destacam os aspectos econdmicos negativos vividos pelo turismo
e, consequentemente, pelas plataformas digitais e anfitrides: “antes da pandemia
o pessoal s6 alugava para vocé se fosse por um ano, seis meses, 30 meses. Com a
pandemia estd todo mundo se engolindo. Hoje mesmo eu vi um cara alugar para
uma pessoa por 15 dias” (Entrevistado(a) J2).

A pandemia também gerou uma demanda por ambientes distantes dos grandes
centros para reduzir o contato social. Ela também gerou uma dificuldade do setor
publico municipal aplicar as medidas de isolamento social e restricdo do turismo
nas hospedagens ofertadas pelas plataformas digitais, pois diferentemente dos
meios de hospedagem, ndo ha o cadastro das mesmas.

Os entrevistados ressaltam que as ofertas de hospedagem como aquelas realizadas
em casas de veraneio, hostels, flats, condohotel, timeshare e multipropriedade ja
existiam antes da oferta de hospedagem por meio de plataformas digitais. E no
caso dos flats, os entrevistados observam que no passado também ja ocorreram
disputadas entre esse tipo de hospedagem e os hotéis, pois eles “antigamente
pagavam impostos a menos que os hotéis e ai os hotéis passaram perder
competitividade (Entrevistado(a) J2). A multipropriedade, por sua vez, ja possui
uma regulacdo por meio da Lei n°® 13.777 / 2018, que alterou o Cédigo Civil para
dispor sobre o regime juridico da multipropriedade e seu registro.

Como parte dessa trajetoria da oferta de hospedagem por plataformas digitais, foi
constatada nas entrevistas que a agao coletiva dos empresarios, com destaque para
o setor de meios de hospedagem, ocorreu principalmente nos primeiros anos da
segunda década do século XXI. Essa articulacdo se destinava a interagdo com o setor
publico na tentativa de restringir a atuacao das plataformas no pais e, em seguida,
o estabelecimento de uma regulacao para a atividade que garantisse, entre outros
aspectos, uma menor desigualdade na tributagdo. Como parte dessa argumentacgao
estava o fato de as plataformas ndo possuirem uma representacao no Brasil, o que
gerava inseguranca para os consumidores e dificuldades para tributagao.
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Compondo a agdo coletiva dos empresarios, os entrevistados destacam os debates
no Conselho Nacional de Turismo e no Férum Nacional dos Secretarios e Dirigentes
Estaduais de Turismo. Também foram ressaltadas as interacdes com o Congresso
Nacional, com os Legislativos municipais e com secretarias de financas dos
municipios. No caso do Congresso, a interacdo também buscou inserir essa nova
modalidade de hospedagem como parte do projeto que trata de alteracdes da
Lei Geral do Turismo, visto que a definicdo de meios de hospedagem existente na
mesma ndo ¢ adequada a essa nova modalidade. Os entrevistados observam que
nessas interacdes também esteve presente uma das principais plataformas digitais,
o Airbnb, assessorada juridicamente. E por parte dos empresarios, foi destacada
atuagdo do Férum de Operadores Hoteleiros do Brasil (FOHB), da Associagado
Brasileira da Industria de Hotéis (ABIH) e da Associacdo Brasileira de Resorts (Resorts
Brasil).

Com o passar dos anos, as associacoes mantiveram acoes de debate sobre a
regulacdo, mas com uma ac¢do coletiva menos intensa. Elas reduziram o esforco
voltado para restringir a oferta de hospedagem por plataformas digitais, pois os
meios de hospedagem perceberam que as mesmas poderiam ser mais um canal de
distribuicao:
Eu ndo vejo mais ninguém batendo no peito e achando horrores [...] no overturism da
Europa, em varios lugares, ai é um pouco diferente porque vocé inflaciona a vida dos

moradores. Mas neste momento, veja como depende das circunstancias, passou a ser
mais uma alternativa de sobrevivéncia (Entrevistado(a) 13).

Compondo o contexto da regulacdo, os entrevistados destacam, além da producao
legislativa (discutida na se¢do seguinte), o julgado do Superior Tribunal de
Justica (STJ) no Recurso Especial n° 1.819.075-RS ocorrido em abril de 2021. O
acorddo resultante desse Recurso Especial definiu que o condominio edilicio
residencial pode proibir o uso das unidades condominiais para fins de hospedagem
remunerada. No voto vencedor, o Ministro Raul Araljo asseverou que essa
modalidade de hospedagem anunciada pelas plataformas digitais se distingue da
contratacao de aluguel de longa ou regular duragdo, pois tém como caracteristicas
a transitoriedade, a eventualidade, temporariedade efémera, com curta duracao
e franca rotatividade. Ele destaca ainda que a referida hospedagem representa
uma potencial ameaca a seguranca, sossego e salide dos condéminos assim como
contraria a convencdo de condominio que prevé destinacdo residencial. Assim, esse
negocio juridico se caracteriza como um contrato de hospedagem atipico, o qual
nao se enquadra nem na Lein®8.245/1991 (Lei do Inquilinato) e a Lein®11.771/2008
(Lei Geral do Turismo).
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Portanto, como exposto pelo STJ, esse nova modalidade de hospedagem carece de
uma legislacao reguladora especifica. Enquanto o Estado ndo atua para adequar
a legislacdo a essa nova forma de hospedagem da sociedade, as plataformas
se encontram num “cenario favoravel nessa discussdo que parece se arvorar na
liberdade econémica”. Elas tentam escapar de qualquer regulacdo, como se a
liberdade econdmica ndao dependesse de regulacao (Entrevistado(a) D8).

Diante desse contexto, foi identificado a partir das entrevistas um mapa dos agentes
envolvidos com a regula¢do da oferta de hospedagem por plataformas digitais,
exposto na Figura 1.

Figura 1 - Mapa dos Agentes
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Fonte: Criacdo propria (2021).

Nesse mapa, tém-se como agentes centrais os hdspedes, as plataformas (com
destaque para Airbnb e Booking) e os anfitrides (proprietarios de imdveis pessoas
fisicas e os meios de hospedagem). Na parte superior, esta o setor publico, principal
responsavel pela regulacdo, formado pelos Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario e os niveis municipal, estadual e federal. Aregulacdo tem relagao forte com
o nivel federal, principalmente com o Ministério do Turismo, o Forum Nacional dos
Secretarios e Dirigentes Estaduais de Turismo (Fornatur), a Confederagdo Nacional
dos Municipios (CNM) e o Conselho Nacional de Turismo. Nos niveis estaduais e
municipais do Poder Executivo se destacam respectivamente o Corpo de Bombeiros
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e os orgdos ligados as prefeituras (como turismo, planejamento urbano, finangas e
vigilancia sanitaria).

Em seguida, esta ainiciativa privada diretamente ligada a essa oferta. Primeiramente
tem-se o setorimobiliario e de construcdo civil, com as incorporadoras, construtoras
e imobilidrias e os sindicatos patronais. O outro segmento é dos meios de
hospedagem, que se divide em hotéis independentes e os de rede. Também ¢é
necessario distinguir os tipos de meios de hospedagem (como resorts, hotéis, flats,
condohotéis, pousadas, hostels). Tem-se ainda as organizag¢Ges representativas da
hotelaria (sindicatos patronais, Resorts Brasil, ABIH, FOHB) formando o mapa dos
agentes relacionados a regulacdo da oferta de hospedagem por plataformas digitais.

4.2.2 Produgio legislativa

A regulacao da oferta de hospedagem por meio de plataformas digitais no Brasil
tem como aspecto central o debate a respeito da caracterizacao legal da referida
hospedagem. Os trés principais entendimentos dizem respeito a locagdo por
temporada, meios de hospedagem ou uma nova categoria a ser definida em lei,
englobando as duas caracteristicas anteriores em uma nova denominagao.

Adefesadequeessaofertasecaracterizacomolocagdo portemporadaseutilizadaLei
n°8.245/1991, que dispbe sobre as locagdes dosimdveis urbanos e os procedimentos
a elas pertinentes, e habitualmente conhecida como Lei do Inquilinato. Segundo o
art. 48. da referida lei, a locacdo para temporada é “aquela destinada a residéncia
temporaria do locatario, para pratica de lazer, realizacdo de cursos, tratamento de
salde, feitura de obras em seu imdvel, e outros fatos que decorrem tdo-somente de
determinado tempo, e contratada por prazo nao superior a noventa dias, esteja ou
ndo mobiliado o imdvel” (BRASIL, 1991).

Por outro lado, também é comum o entendimento de que a hospedagem por
meio de plataformas digitais tem maior proximidade com o conceito de meios de
hospedagem trazido pela Lein®11.771, de 17 de setembro de 2008, conhecida como
Lei Geral do Turismo. Em seu art. 23, ela estabelece que os meios de hospedagem
sao:
os empreendimentos ou estabelecimentos, independentemente de sua forma de
constituicdo, destinados a prestar servicos de alojamento temporario, ofertados em
unidades de frequéncia individual e de uso exclusivo do hdspede, bem como outros
servigos necessarios aos usuarios, denominados de servicos de hospedagem, mediante

adocdo de instrumento contratual, tacito ou expresso, e cobranca de diaria” (BRASIL,
2008).
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Cabe destacar que as conceituacées acima se referem a hospedagem. A respeito da
atuacaodasplataformasqueanunciamashospedagens,existeodebateseasmesmas
se enquadram como empresa de tecnologia da informagao e comunicagao ou como
agéncia de turismo, pois as mesmas intermediam nao apenas hospedagem, mas
também passeios. As atividades das agéncias de turismo possuem regulamentacao
especifica por meio da Lei Geral do Turismo e da Lei n® 12.974 / 2014. Segundo as
referidas normas:

Compreende-se por agéncia de turismo a pessoa juridica que exerce a atividade
econdmica de intermediagdo remunerada entre fornecedores e consumidores de
servicos turisticos ou os fornece diretamente. (...) As atividades de intermediagdo de
agéncias de turismo compreendem a oferta, a reserva e a venda a consumidores de
um ou mais dos seguintes servicos turisticos fornecidos por terceiros: | - passagens;
Il - acomodacgdes e outros servicos em meios de hospedagem; e Ill - programas
educacionais e de aprimoramento profissional (BRASIL, 2008).

E privativo das Agéncias de Turismo o exercicio das seguintes atividades: | - venda
comissionada ou intermediacdao remunerada na comercializagdo de passagens,
passeios, viagens e excursdes, nas modalidades aérea, aquaviaria, terrestre, ferroviaria
e conjugadas; Il - assessoramento, planejamento e organizacdo de atividades
associadas a execucdo de viagens turisticas ou excursdes; (...) IV - organizagdo de
programas, servicos, roteiros e itinerarios de viagens, individuais ou em grupo, e
intermediacdo remunerada na sua execuc¢ao e comercializacao (BRASIL, 2014).

No Brasil, cidades como Caldas Novas (Lei Complementarn®99/2017) e Ubatuba (Lei
n°®4140/2019) regulamentaram a oferta de hospedagem por plataformas digitais e o
Municipio de Sdo Bento do Sapucai aprovou aLein®2017/2018, autorizando o Poder
Executivo local a assinar memorando de entendimento com a empresa Airbnb. Por
outro lado, em nenhum dos municipios categoria A, conforme hierarquiza¢do do
Ministério do Turismo, foi encontrada legislacdo diretamente relacionada a oferta
de hospedagem por meio de plataformas digitais.

Na esfera federal, foi criada uma Comissdo Especial do Marco Regulatério da
Economia Colaborativa na Camara dos Deputados, que atuou entre os anos de 2017
e 2018 promovendo audiéncias publicas, seminarios e estudos técnicos. Além de
projetos de lei municipais, ha o registro de trés projetos no Congresso Nacional, mas
dois foram arquivados em funcao do final da legislatura (Projeto de Lein®6.431/2016
e Projeto de Lei n° 748 de 2015) e um esta em tramitacdo. O primeiro, que visava
acrescentar ao artigo 48-A da Lei n° 8.245/1991 (Lei do Inquilinato) a locagdo por
temporada realizadas por meios eletronicos e, também, tornar responsabilidade da
plataforma cobrar o tributo e informar ao locatario (BRASIL, 2016). E o Projeto de
Lei n° 748 de 2015 que buscava alterar a Lei n® 8.245/91, caracterizando a locagao
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por meio de plataformas eletronicas como locagado por temporada, porém devendo
o locador cadastrar-se junto ao Ministério do Turismo como servico regular de
hospedagem (BRASIL, 2015).

A respeito do ultimo projeto de lei, Martins (2017) observa que ele n3o traz uma
solucdo regulatéria adequada, ja que desconsidera um problema central que é a
diferenca de gastos dos hotéis e aqueles que oferecem seus cOmodos. A respeito
das normas juridicas municipais que tratam da oferta de acomodacGes para
turistas por plataformas digitais, ha questionamentos principalmente em relagao
a competéncia tributaria dos municipios. Todavia, os efeitos desses servicos e a
respectiva lacuna na regulagdo vao além das questGes tributarias.

O primeiro aspecto observado na Lei n® 4140/2019, do municipio de Ubatuba (Sdo
Paulo), a Lei Complementar 99 / 2017, do municipio de Caldas Novas (Goias) e o
projeto de Lei n® 2.474 / 2019 do Senado Federal foi o conceito sobre a atividade
que elas adotam. A Lei n® 4140/2019, de Ubatuba, adota o conceito de meio
de hospedagem remunerado em residéncia como aqueles que ha alojamento
temporario para uso turistico, com prestacdo de servicos, cobranca de diaria ou
pacotes de diarias para hospedagem, nos termos do art. 23 da Lei Geral do Turismo.
De acordo com a referida lei, o Municipio de Ubatuba é encarregado por enquadrar
os imdveis como meios de hospedagem em residéncia, nos termos desta lei,
considerando seu porte, funcionamento e servigos prestados.

A Lei Complementar n° 99/2017, de Caldas Novas, adota o conceito de imodveis
residenciais ofertados como meio de hospedagem remunerada, disponibilizados
no todo ou em parte por até 90 dias. Ja o Projeto de Lei n° 2.474/2019 do Senado
define a oferta de hospedagem como locagdo de imdveis por temporada por meio
do uso de aplicativos ou plataformas de intermediacdo em condominios edilicios de
uso exclusivamente residencial. A Lei n® 4140/2019, de Ubatuba, também denomina
intermediadores as agéncias de turismo, aplicativos, plataformas eletronicas
diversas, websites de andincios e reservas, agéncias de viagem online conhecidas
internacionalmente como OTAs (Online Travel Agency), redes sociais e similares.

A respeito das limitacoes para oferta de hospedagem pelas plataformas digitais, a
Lei n® 4140/2019 de Ubatuba tem um enfoque no zoneamento, estabelecendo que
a exploragdo de meios de hospedagem em residéncia devera estar em consonancia
com as regras e restricdes do loteamento em que se encontram. Em relacdo a
tributacao, essa lei relaciona os prestadores dos referidos servicos ao pagamento
do Imposto sobre Servicos (ISS) por meio da obrigatoriedade do Cadastro Municipal
de Contribuintes. Ja a Lei Complementar n® 99 / 2017, do Municipio de Caldas
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Novas, estabelece o pagamento da Taxa Anual de Funcionamento e considera os
proprietarios ou intermediadores como contribuintes. Essa lei também traz a
obrigatoriedade de pagamento do Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza
(ISSQN), o qual tem como base de calculo a diaria do imovel utilizado como meio de
hospedagem em carater remunerado; e tera regulamento especifico a ser publicado.

O licenciamento nas normas analisadas envolve a comunicagdo ao 6rgdo publico e
a exigéncia de certificado / nimero de registro e sua publiciza¢do. Segundo a norma
de Ubatuba, os prestadores de servico devem apresentar, na forma e no prazo
estabelecido pela Secretaria Municipal de Turismo de Ubatuba, as informagdes e
os documentos referentes ao exercicio de suas atividades, bem como qualidades e
padrdes dos servicos por eles oferecidos. Empreendimentos ou estabelecimentos
de hospedagem que explorem ou administrem, em condominios residenciais, a
prestacao de servicos de hospedagem em unidades mobiliadas e equipadas, bem
como outros servicos oferecidos a hospedes, estdo sujeitos ao cadastro de que trata
a Lei e ao seu regulamento.

Em Caldas Novas, o proprietario devera requer o licenciamento. Por outro lado,
o Projeto de Lei n°® 2.474/2019 do Senado pontua que n3o se aplicara ao locador,
seja proprietario ou apenas possuidor, a obrigacdo do cadastro prevista no art. 22
da Lei Geral do Turismo, desde que nao realize a atividade de locagdo do imovel
profissionalmente.

Em relacdo a exigéncia de certificado/nimero de registro e sua publicizacdo,
em Ubatuba a lei analisada define que as residéncias que promovam meios de
hospedagens deverdo manter na propriedade, em local visivel, proximo a porta
de entrada, placa informando o nimero da inscricdo no Cadastro Municipal de
Contribuintes, que também deve ser utilizado em qualquer forma de divulgacdo e
promocdo. Em Caldas Novas, a norma estabelece que o nimero deve ser usado nos
anuncios. E ainda, a exploragdo de imoveis residenciais de forma remunerada em
condominios deve ser autorizada pela convencdo de condominio, a ser apresentada
no licenciamento e o condominio deve colaborar com a fiscalizagdo, sob pena
de ensejar corresponsabilidade. O projeto de lei do Senado em questdo também
propde a expressa previsdo na convencdo de condominio para a locacdo para
temporada contratada por meio de aplicativos ou plataformas de intermediacao
em condominios.

Sobre as regras para o edificio e para a prestacdo do servico as normas municipais
analisadas tratam, além de instru¢Ges gerais, de informacdo ao hospede sobre
as regras no estabelecimento, de publicidade e de direitos do consumidor. Como
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instrucoes gerais, a norma de Ubatuba define a obrigatoriedade de os prestadores
respeitarem as regras sanitarias e de saude publica, as relacdes de consumo e toda
legislagdo municipal, estadual e federal pertinente, sobretudo o Cédigo Tributario
Municipal. Eles também devem manter em suas instalac¢Ges livro de reclamacdes e
ndo é permitida a publicidade de meios de hospedagem sem inscricao no Cadastro
Municipal de Contribuintes do Municipio de Ubatuba.

Aleide Caldas Novas institui que o contrato e a oferta em plataformas apenas podem
ser realizados pelo proprietario, sendo vedada a oferta por locatarios. E devem
ser observadas as regras do condominio em relagdo a saude, sossego, seguranca
e bons costumes, além das regras sanitarias, de salide publica e do consumidor.
E obrigatdria a informaco ao héspede sobre Regimento Interno e Convencdo de
Condominio, disponibilizados em local visivel.

A respeito da fiscalizacao, as normas de Ubatuba e Caldas Novas tratam da
estrutura para a mesma bem como medidas especificas na sua operacionalizagao.
Em Ubatuba, a norma define que o municipio podera firmar convénios e parcerias
diversas com o6rgdos publicos federais, estaduais e entidades representativas
da municipalidade tais como associacdes e sindicatos, desde que comprovado o
interesse da entidade no objeto da lei. Na operacionalizacdao da fiscalizacao em
Ubatuba, serdo admitidas como prova de irregularidade para a utilizacao pela
autoridade fiscal, qualquer imagem impressa que comprove o descumprimento a
presente Lei, incluindo o print de tela do antncio online. Caldas Novas traz em sua
norma que a prefeitura municipal mantera um cadastro com as informacdes sobre
as infragGes e penalidade de cada imdvel. Qualquer pessoa fisica ou juridica que
exerca a atividade de hospedagem remunerada, ou estabelecimentos que explorem
ou administrem condominios residenciais no referido municipio, estdo sujeitos a
lei. Em caso de sancdo, cabera pedido de reconsideracdo no prazo de 10 dias para
uma junta a ser definida em regulamento.

A respeito das sancdes em geral, os documentos analisados tratam de adverténcia,
violagdo das regras de convivéncia, responsabilidade proprietario/administrador
e das plataformas, cancelamento ou interdicdo, multa e sua destinacdo, além
das san¢Oes positivas. O Projeto de Lei n°® 2.474 / 2019 do Senado propoe que a
responsabilidade do locador seja objetiva em relagdo ao condominio. Logo,
independentemente de culpa, é, perante o condominio edilicio e os demais
proprietarios ou moradores, civilmente responsavel pelos danos causados por
pessoas que, em razdo dalocacdo, tenham tido acesso aoimdvel ou as areas comuns
do condominio edilicio, ainda que essas pessoas ndo constem formalmente do
contrato de locacgao.
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Em Ubatuba, a publicidade de meios de hospedagem sem inscricdo no Cadastro
Municipal de Contribuintes sujeitara o proprietario e/ ou o imével as penalidades:
adverténcia por meio de notificacao para sanar a irregularidade no prazo de 72
horas; multa no valor de 20 UFESP (Unidade Fiscal do Estado de Sao Paulo) por dia
de descumprimento e por propriedade. Mas passados 30 dias sem a adequagao
da atividade, a multa aplicada sera majorada para 100 UFESP. Por outro lado, a
norma de Ubatuba traz san¢Ges positivas em relagdo a oferta de hospedagem por
plataformas, pois os prestadores de servicos relacionados ao turismo cadastrados
na Prefeitura tém o direito de: integrarem mailing das hospedagens alternativas
no site oficial da Secretaria Municipal de Turismo para fins de divulgacao; terem
acesso a programas de apoio, financiamentos ou outros beneficios relacionados ao
fomento ao turismo; serem mencionados, em qualquer promogado ou divulga¢do
oficial, inclusive em campanhas promocionais realizadas pela Secretaria Municipal
de Turismo; utilizarem a expressao "turismo" ou de quaisquer outras que se refira a
fins turisticos, nos proprios estabelecimentos ou empreendimentos; e acessarem os
programas de qualificacao profissional ofertados.

Ja em Caldas Novas a multa é de no maximo RS 1 mil e pode ser cumulativa com
adverténcia, porém devera ser elaborado regulamento préprio sobre critérios para
gradacdo de valores. As multas serdo recolhidas ao Fundo de Turismo do Municipio e
ao Fundo de Aparelhamento e Desenvolvimento do Fisco Municipal, sendo o retorno
financeiro aplicado em projetos voltados para o desenvolvimento do turismo e para
atividades fiscais. Na cidade, também é permitido o cancelamento da licenga, ou
seja, a paralisacao dos servigos e apreensdo do cadastro, tendo o infrator 30 dias para
regularizar os servigos assumidos com os usuarios. Cumprido o prazo da cassagao
e cessados os motivos da aplicagdo, os sujeitos podem requerer a habilitacao. E
novas penalidades deixarao de ser agravante em 60 dias para adverténcia e 90 dias
para multa ou cancelamento.

Sobre o acessoaosdadosdaofertade hospedagem pelas plataformas, a lei de Caldas
Novas instituiu que a cada trimestre o contribuinte (proprietario ou intermediador)
deve informar ao poder publico a quantidade de diaria, o preco cobrado, além dos
dados dos hdospedes (nome, CPF e origem). Nesse aspecto, merece destaque a Lei n°
2017,de 10 de dezembro de 2018, do Municipio de Sdo Bento do Sapucai, Sdo Paulo,
que autorizou o Poder Executivo local a assinar memorando de entendimento com
aempresa Airbnb, tendo como objeto a cooperagdao no compartilhamento de dados
a serem disponibilizados pela referida empresa.

56



ooo

Série Cadernos Enap, nimero 119 | Colegdo Regulacao

4.2.3 Conceituacgio

Em relagdo ao conceito da oferta de hospedagem por plataformas digitais,
predomina entre os entrevistados que a mesma se aproxima da hospedagem e
ndo da locagdo por temporada: “O que a plataforma oferta é a opgdo de um lugar
para que a pessoa se hospede. Isso é hospedagem” (Entrevistado(a) G5). “Qualquer
pessoa olha pela dindmica e vé que é oferta de hospedagem” (Entrevistado(a) D8).
Mas, “se a pessoa estd morando e recebendo no destino que ela estd morando é
moradia” (Entrevistado(a) H4).

Conforme observam os entrevistados, o que é comercializado nas plataformas sdo
diarias, com oferta de servicos como limpeza, visita a atrativos guiada por pessoas
locais, e experiéncias, festas; o que remete a Lei Geral do Turismo. Como exp&e o(a)
Entrevistado(a) A11): “A brecha da lei aqui no Brasil é o aluguel por temporada, até
90 dias. E uma brecha da lei que n3o foi criada para atender isso. Foi uma brecha
criada na Lei do Inquilinato la tras, na década de 1990”.

Porisso, os entrevistados ressaltam a necessidade de umatipificacdo legal especifica
para esse tipo servigo. Essa nova definicdo juridica precisa contemplar as distingdes
em relacdo a oferta de apenas um quarto da residéncia, da residéncia inteira, de
um quarto de hotel, com ou sem demais servicos. Também devem ser distinguidas
as atuais e mais recorrentes estadias curtas de turistas, por exemplo até 15 dias,
do conceito de temporada, formulado em uma outra época e destinado a qualquer
motivagao, inclusive sem se tratar de turistas.

A respeito da conceituacdo das plataformas intermediarias, os entrevistados as
definem predominantemente como agéncias de turismo, dedicadas a venda de
hospedagem e servicos turisticos: “um consumidor em Portugal que quer hospedar
em S3do Paulo, faz o contato pela plataforma, paga porela, que passa para o anfitridao”
(Entrevistado(a) Al11).

Nesse sentido, é necessario que o setor publico atue para caracterizar legalmente
esse tipo de atividade empresaria, que exerce intermediagdo remunerada entre
fornecedores e consumidores de servicos turisticos. Dessa forma, pode viabilizar
o recolhimento dos tributos pertinentes a atividade, o cumprimento de obrigacdes
cadastrais como Cadastro de Prestadores de Servicos Turisticos (Cadastur) e a
garantia de equidade com as demais empresas que exercem atividade semelhante.
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4.2.4 Efeitos Negativos

Para os entrevistados, a oferta de hospedagem pelas plataformas digitais trouxe
efeitos negativos sociais, culturais e econdmicos, urbanos e naturais. Areferida oferta
pode ter como efeito negativo a reducdo do nimero de iméveis para residéncia dos
moradores locais, principalmente em bairros mais centrais, histdricos ou turisticos.
Esse efeito decorre da possibilidade de os proprietarios de imdveis obterem maiores
ganhos financeiros disponibilizando os mesmos para turistas que se os colocassem
no mercado de aluguel. Esse fato é observado pelos entrevistados em cidades do
exterior, mas também no Brasil, como foi relatado pelo(a) Entrevistado(a) G5 em
destino turistico nacional:

Eu estava numa reunido e foi falado dessa questdo da regulamentacdo e varias pessoas
falaram: se ndo regulamentar eu vou colocar os meus la para alugar também. Eu estava
com pessoas que falaram que vao comegar a colocar aqui. Vao tirar do aluguel normal
para colocar nessas plataformas.

Na medida em que os proprietarios tendem a preferir o turismo ao mercado
imobiliario, reduz-se a oferta de imdveis e os valores do aluguel aumentam,
obrigando os moradores locais, principalmente os idosos, a se mudarem dos
bairros mais centrais para a periferia das cidades. A auséncia de uma regulacao
que busque mitigar esse efeito traz para o setor publico a possibilidade de maiores
gastos relativos a “transporte, escola, saude, sendo que tudo isso ja existe nos
bairros mais centrais” (Entrevistado(a) C9). Somada a esses efeitos, tem-se uma
grande oscilacdo na demanda por energia, agua e esgoto nas regides com elevada
oferta de hospedagem e, portanto, afetadas pela sazonalidade do turismo.

Assim, a partir desse efeito negativo relacionado a substituicio do mercado
imobiliario pela oferta para turistas, ha o efeito negativo da gentrificacdo, ou
seja, os bairros tradicionais da cidade tém seus moradores, comércios locais e
caracteristicas culturais substituidos por turistas e estabelecimentos destinados
a eles, trazendo habitos atipicos para o local em termos de horarios, paisagem
e atividades socioculturais. Os entrevistados alertam que essas regides e seus
comércios também se tornam vulneraveis as variacdes do turismo, que, por sua vez,
tem grande dependéncia de aspectos econdmicos, climaticos, politicos, e de saide
publica.

Além dos efeitos negativos provenientes da gentrificacdo, aqueles que estdo no
entorno das hospedagens também podem sofrer outros efeitos em sua qualidade
de vida e seguranca. Os entrevistados destacam o fato de nao existir um controle
sobre quem sdo as pessoas que estdo usando a hospedagem. Assim, além de uma
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circulacdo constante de pessoas desconhecidas pela regido ou pelo condominio,
cria-se uma condicdo favoravel para a pratica de atividades inadequadas ou
criminosas. Cabe destacar que esse risco se manifesta nas entrevistas para regioes
com poucos turistas, condominios e casas:

Aqui em casa eu comecei a ficarincomodado em receber muita gente porque eu moro
numa prainha pequenininha. Qualquer cinco héspedes a mais faz diferenca na praia.
(Entrevistado(a) B10).

Um dos fatos de vocé viver no condominio é seguranca. [...] Vocé a compromete com um
transito de pessoas que sdo momentaneas e que mudam a toda hora (Entrevistado(a)
13).

Nada impede que um grupo armado alugue para fazer ali um plano para saltar um
banco (Entrevistado(a) E7).

Ainda foi destacado nas entrevistas outro efeito negativo para a qualidade de
vida e seguranca daqueles que estdo no entorno, relacionado a possibilidade de
investidores, principalmente estrangeiros e em destinos litoraneos, compraremuma
quantidade de imdveis suficiente para deterem o controle do condominio e, assim,
autorizarem atividades como a oferta de hospedagem por meio das plataformas,
inicialmente proibida na convencao.

Nesse contexto de auséncia de regulacdo, os entrevistados também ressaltam
como efeito negativo a inseguranca do anfitrido. Essa inseguranca se relaciona a
possibilidade de alojar criminosos: “como que eu sei quem vai entrar na minha
casa? Quais sao os riscos? Vocé nao pode cruzar dados, vocé vai fazer uma pesquisa
para ver se tem antecedentes criminais? Entdao veja a falta de regulamentacao”
(Entrevistado(a) E7).

Ha também o efeito negativo relacionado a possibilidade de os turistas causarem
algum dano a propriedade do anfitrido e ele ter baixo amparo das plataformas para
ser ressarcido:

Foi uma quebradeira tinha cinzeiro do lado de fora, na praia, conseguiram quebrar
dois saca rolhas, quebrou copo, sumiu taga, colchdo estava na sala. E era uma familia
comportadissima, elegantissima [...] fiz uma reclamacdo com eles e ficou por isso
mesmo (Entrevistado(a) B10).

Da mesma forma, a auséncia de regulagdo traz inseguranca para os turistas.
Conforme relatado nas entrevistas, essa inseguranca se manifesta ja na compra e
é distinta da compra de hospedagem de empresas com histdrico de existéncia no
mercado. HA uma maior incerteza sobre a existéncia, efetiva disponibilidade da
oferta e resolucao de uma eventual indisponibilidade:
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Mesmo que tenha a plataforma e vocé possa receber o dinheiro, compromete um
pouco mais. E um pouco menos seguro que um hotel. O hotel esta |4, vocé comprou.
A casa vocé ndo sabe se a chave vai estar [4 no momento. [...] tem que ajustar essa
responsabilidade na presta¢do do servico (Entrevistado(a) H4).

Quando eu viajei a Veneza, cheguei mais tarde que o horario programado e n3o tinha
como acessar a casa. Liguei e disse: quer que durma na estagdo com minha familia? Eu
estava com um neto de dois anos. Fomos para um hotel e depois a plataforma restituiu
(Entrevistado(a) B10).

Em relagdo a seguranca do turista, ha ainda os riscos vinculados a seguranga e
higiene no imdvel. Um imdvel residencial cumpre exigéncias distintas daqueles
que servem para o exercicio de atividade empresarial. Cabe ainda a observacao
que o turista, diferente de um morador, tem menos experiéncia no imével para
identificar potenciais riscos. E as avali¢des realizadas por outros consumidores ndao
conseguem abarcar aspectos técnicos de seguranga. Logo, cabe ao setor publico
garantir essa seguranca, inclusive porque, caso ocorra uma tragédia, o municipio
tera a suaimagem e a dos estabelecimentos nele localizados atreladas a mesma.

Outro efeito negativo recorrente entre os entrevistados foi a mengdo a competicao
injusta com os meios de hospedagem: “se é tudo opgdo de hospedagem em troca
de recurso financeiro ou é o mesmo peso, mesma medida para todo mundo, ou
alguma coisa esta errada nesse sistema” (Entrevistado(a) G5). Os entrevistados
ponderaram que ha um desequilibrio nas exigéncias relacionadas a tributacdo,
normas de seguranca e incéndio e direitos do trabalhador. Eles relataram também
uma discrepancia relacionada ao controle do setor publico nos periodos em que os
municipios ndo poderiam receber turistas em razdo da pandemia de Covid-19.

4.2.5 Efeitos Positivos

A oferta de hospedagem por meio de plataformas digitais, apesar dos seus efeitos
negativos, potencializados em um contexto de baixa regulacdo, gera também
efeitos positivos. Entre eles, estdo as novas oportunidades de distribuicao que
trouxeram para empresas tradicionais. Como exposto pelos entrevistados, o fato
de as plataformas permitirem o acesso de grande numero de potenciais clientes,
elas possibilitaram aos meios de hospedagem realizarem ofertas nos periodos que
estao com baixa ocupacgao, como durante a pandemia de Covid-19.

Dessa forma, atraem inclusive um novo publico que tradicionalmente ndo se
hospedaria no hotel:
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As vezes vocé esta com hotel vazio e de repente o setor de vendas faz uma promocao
relampago. [...] O pessoal do bairro, os amigos que fazem churrasco, estavam
pensando em ir para o shopping, vamos para o hotel, vai ter piscina, vamos passar um
dia diferente, um final de semana diferente. (Entrevistado(a) J2).

A oferta de hospedagem por plataformas digitais também gerou como efeito
positivo a eficiéncia nos precos, ou seja, o ajuste da oferta em tempo real, reduzindo
o tempo ocioso e uma adequacao dos pregos conforme as variagoes da demanda.
Por outro lado, essa oferta trouxe efeitos positivos para o consumidor relacionados
a preco, informacao, pagamento e produto diferenciado. As plataformas trouxeram
a possibilidade de hospedagens a um custo mais baixo, com boa localizagdao, com
maior liberdade em termos refei¢cGes, com maior nimero de pessoas hospedadas
em conjunto e com um maior contato com a cultura da regido em que se esta
hospedado. E, ao mesmo tempo, reduziu os custos de transa¢ao na medida em
que facilitou a busca e compra de servicos, diminui o nimero de intermediarios,
melhorou a comunicacdo, a eficiéncia das informacgdes e o sistema de avaliagao
contribui para desencorajar oportunismo.

Do ponto de vista econdmico, além do beneficio para aumento na captacdo de
clientes pelos hotéis, a oferta de hospedagem por meio de plataformas digitais,
segundo os entrevistados, trouxe uma alternativa de renda para as pessoas fisicas.
E ha também os efeitos econémicos para regido, principalmente para o entorno,
como expoe o Entrevistado(a) B10:

Acaba que aumenta um pouco o numero de consumidores no lugar, padaria,
supermercado. Em uma vilazinha o héspede comeca a pressionar para ter servico. [...]
Orientaram-me que tem que manter uma roupa de cama branca, toalhas brancas, a
casa tem que estar sempre muito bem equipada.

Portanto, a presenca de turistas gera a demanda por novos servicos, assim como
estimula o anfitrido a realizar investimentos que normalmente nao faria para uso
pessoal. J& os empregos, nas entrevistas, foram caracterizados como um ponto
positivo, mas eles sao poucos e em ocupagoes que requerem menor qualificacao e,
por isso, com baixa remuneracao.

Outro efeito positivo relatado pelos entrevistados diz respeito a possibilidade
de uma rapida oferta de um grande nimero de hospedagens. De acordo com os
entrevistados, essa possibilidade é importante em caso de destinos turisticos
que estdo iniciando e ainda ndao conseguem atrair investimentos em meios de
hospedagem tradicionais, os quais, além do alto custo e risco,demandam um tempo
para iniciarem suas operacoes. Mas a opcao da oferta de hospedagem por meio de
plataformas digitais também é relevante para destinos consolidados que receberdo
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grandes eventos. Esses casos demandariam, por um curto periodo, um alto nimero
de hospedagens, nao justificando a constru¢ao de meios de hospedagem. Mas, em
todas essas situagoes, o efeito positivo deve ser acompanhado de uma regulagao,
pois, como exposto nas entrevistas, ha a possibilidade de ofertas sem qualidade, o
que pode comprometer aimagem do destino e a seguranca do turista.

Um efeito positivo identificado nas entrevistas esta relacionado ao intercambio
cultural entre anfitrido e hdspede. Segundo os entrevistados, a oferta de
hospedagem por meio de plataformas digitais permite o contato entre pessoas de
diferentes culturas, beneficiando anfitrides e hdspedes.

4.2.6 Normas de seguranca e para a prestacio de servigo

A respeito das normas de seguranca e incéndio, é consenso entre os entrevistados
que o setor publico deve definir uma regulacdo que trate das mesmas. Para tanto,
uma sugestdo é adotar como paradigma os padr&es utilizados para os meios de
hospedagem, adaptando-os aos diferentes tipos de oferta de hospedagem. Essa
regulacdo traria seguranca ndo apenas para os turistas, mas para os proprios
anfitrioes.

Os entrevistados ressaltam a tendéncia de inércia do setor publico até a ocorréncia
de um acidente, como no caso da morte de uma familia brasileira hospedada no
Chile, assim como no incéndio da boate Kiss, em Santa Maria, Rio Grande do Sul.
Foi a partir desse ultimo que se tornaram mais rigidas as normas para 0s espagos
abertos ao publico.

Também é destacado pelos entrevistados que o sistema de avaliacdo pelos clientes
nao tem capacidade para analisar adequadamente questdes de seguranca e
incéndio. Como exposto, as opiniGes de usuarios, ainda que sejam rigorosas, estao
relacionadas a conforto, hospitalidade e equipamentos.

Especificamente sobre as normas para a prestacao do servico, os entrevistados
destacam que, mesmondosendo comum aexisténciadeumarecepgao, éimportante
a obrigatoriedade de uma explicagao clara sobre as regras da hospedagem. Esse
esclarecimento é ainda mais relevante quando se trata de condominios, pois, como
alerta o(a) Entrevistado(a) B10, “o proprio morador ndo segue, imagine o turista”.

4.2.7 Licenciamento

Os entrevistados destacam a necessidade de o anfitrido se formalizar para que
assim haja um maior controle do Estado e, consequentemente, maior seguranca
para o turista e o proprio anfitrido. A possibilidade entendida como mais adequada
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para aqueles que possuem pequenos empreendimentos é a formalizagdo como
Microempreendedor Individual (MEI).

A respeito do licenciamento dos anfitrides, é unanime entre os entrevistados
que, da mesma forma como ¢é exigido o alvara de bares, restaurantes e meios de
hospedagem, deveria existir uma regula¢do trazendo a obrigatoriedade para os
referidos ofertantes: “vocé quer oferecer um servico de hospedagem, mas eu preciso
que vocé tenha uma cautela. Entdo um minimo de exigéncia, eu, portador do Poder,
municipio, vou fazer” (Entrevistado(a) K1).

Assim, os entrevistados destacam que é necessario o licenciamento para o setor
publico ter o controle sobre quem oferta esse tipo de servico com a finalidade
de tributagdo, mas também de planejamento. Como exp&e o(a) Entrevistado(a)
G5: “simplesmente comeca a ter uma maior demanda de pessoas em um lugar
que ndo estava preparado para receber essa quantidade”. Diante da obrigacao
do setor publico em ofertar uma quantidade de energia elétrica, agua, esgoto,
seguranca, saude e condicdes adequadas de trafego nas vias urbanas, a auséncia
de um licenciamento prévio e a consequente indisponibilidade de dados para
planejamento gerardo problemas estruturais no municipio.

Entre os entrevistados, ha também a sugestdo para que esse licenciamento seja
menos restritivo inicialmente, e que, nas renovacoes, passem a ser exigidos critérios
para a qualidade do servigo, como a obrigatoriedade de os anfitrides realizarem
cursos de qualificagao.

4.2.8 Limitag6es de zoneamento

A respeito da limitacdo do nimero de hospedagens de acordo com a localizacdo e
a densidade, os entrevistados entendem ser necessaria primeiramente pelo risco
desse tipo de oferta ndao cumprir as normas de zoneamento. Apesar de os meios
de hospedagem serem impedidos de atuarem em algumas regiées dos municipios,
especialmente as residenciais, a auséncia de uma regulagdo oportuniza na mesma
regiao a oferta de hospedagem por meio de plataformas digitais:

Vocé ndo consegue pegar um prédio residencial no bairro de Jardins, que tem 20
quartos, e fazer uma operacdo hoteleira, uma pousada de luxo. Nao, vocé ndo vai. Ali é
proibido ter operacdo comercial, ¢ uma zona estritamente residencial. Se vocé faz isso
pela plataforma vocé burla (Entrevistado(a) A11).

Esse aspecto, além de burlar as normas de zoneamento, tem seus efeitos negativos
intensificados na medida em que ndo ha o controle sobre o nimero de ofertas em
cada edificio ou regido. Assim, uma possibilidade apontada é a realizacdo de um
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sorteio periddico de licengas que serdo concedidas por regido aos estabelecimentos
previamente inscritos e que comprovarem cumprir as normas definidas para a
prestacdo do servico. A definicdo do nimero de licencas deve se pautar nos planos
diretores, em estudos de capacidade de carga e ter como finalidade preservar a
qualidade de vida da populagao local.

Os entrevistados destacam que além das zonas residenciais, merecem atencao
a limitacdo nos bairros ou municipios com maior fluxo turistico, assim como nas
cidades litoraneas. Por outro lado, ha um entendimento de que a limitacdo do
numero de visitantes por estabelecimento ou do nimero de dias que podem ofertar
¢é apontada pelos entrevistados como menos viavel.

Dessa forma, ainda que exista, como destacado pelos entrevistados, o argumento
neoliberal de que o Estado deve interferir o minimo na atividade econdmica, ha
também a limitagdo juridica sobre a propriedade, como exp&e o(a) Entrevistado(a)
K1): “O imdvel urbano também tem a funcdo social, tem que observar a legislacdo
urbana, plano diretor, dar a melhor destinacdo possivel, ndo é porque o imdvel é
meu que eu faco o que quero”.

4.2.9 Fiscalizagao

Os entrevistados identificam a necessidade do estabelecimento de uma fiscalizacao
para a oferta de hospedagem por meio de plataformas digitais. Para tanto, o primeiro
aspecto a ser observado é a necessidade de uma regula¢do que explicite como o
poder de policia serad exercido. Nesse sentido, é preciso distinguir a fiscalizagdo
sanitaria, de seguranca, tributaria e sobre limita¢cGes da oferta.

A respeito da fiscalizagcdo sanitaria, da mesma forma que um hotel, a vigilancia
municipal deve ter o direito de realizar inspecdo nos imdveis que ofertam os
referidos servicos. Como expde o(a) Entrevistado(a) D8, “ndo é apenas a residéncia
da pessoa. E 0 negdcio que esta sendo fiscalizado”. E ainda: “a propriedade privada
ela ja nasceu limitada, tem a funcdo social. Nesse caso, considerando que ja é um
direito que ja nasce restrito, faz sentido sim o exercicio de um poder de policia nessa
fiscalizacao de hospedagem” (Entrevistado(a) K1).

A regulacdo também deve possibilitar uma fiscalizacao relacionada a seguranga,
combate a incéndios e infraestrutura, com a participagdao do Corpo de Bombeiros.
Ela garantird a seguranca do turista e também do negdcio do anfitrido: “sobre
questoes de seguranca, a gente nao tem nenhuma orientacao, nenhum apoio e
nenhuma regulacao. Eu nunca tive corpo de bombeiros na minha casa e pode ser
interessante. E acaba dando uma certa sensacao de estar marginal, paralelo no
sistema” (Entrevistado(a) B10).
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Segundo os entrevistados, a fiscalizacdo tributaria pode ser realizada de forma
eletronica, integrando as plataformas a Receita Federal. Assim, todas as transa¢des
seriam tributadas dentro da plataforma e transmitidas ao municipio, estado ou
Unido. Jaafiscalizagcdo sobre as limitagées da oferta diz respeito ao descumprimento
de restri¢cGes relacionadas ao zoneamento (localizagdo permitida), ao nimero de
dias ou visitantes por imdvel ou ao nimero de imdveis por proprietario. Para esse
tipo de fiscalizagdo, a sugestdo dos entrevistados é um desenho que funcione por
meio de denlncia, dada a recorrente limitacdo do setor publico no Brasil para criar
um corpo de fiscais dedicados ao tema.

4.2.10 Acesso aos dados das plataformas

O acesso aos dados das plataformas por parte do setor publico é avaliado pelos
entrevistados como essencial para o planejamento turistico, para a provisao de
infraestrutura municipal, para a fiscalizacdo e para a seguranca de anfitrides,
turistas e da sociedade. Como observa o(a) Entrevistado G5, atualmente, o setor
publico “ndo sabe nem quantas empresas tém, ainda mais pedir dados empresas
que ela nem sabe que existem”.

As plataformas e seus ofertantes estdo em seu direito de ndo ofertar os dados,
visto que ndo ha norma legal que as obrigue. Mas, diante da relevancia dessas
informacGes para o setor publico, é necessario que ele regulamente a exigéncia
de relatérios mensais de fluxo de turistas. Conforme ressaltam os entrevistados,
ja existe uma obrigacao legal para os meios de hospedagem fornecerem os dados
da Ficha Nacional de Registro de Hospedes (FNRH). Logo, é razoavel que a mesma
exigéncia seja feita em relagdo as plataformas e seus ofertantes.

4.2.11 Tributacgao

Entre os entrevistados, ha o entendimento de que é urgente uma adequacdo das
normas juridicas para a adequada tributacdo da oferta de hospedagem por meio
de plataformas digitais. A possibilidade de tributagdo apontada pelos entrevistados
envolve a cobranca de Imposto sobre Servicos (ISS) do anfitrido e da plataforma e
uma taxa em razdo do poder de policia exercido pelo setor publico.

Conforme expde os entrevistados, a falha na tributacdo de meios de hospedagem
ja ocorreu no passado quando os flats pagavam menos tributos que os hotéis.
E ainda, a atual morosidade na tributagdo faz parte de um contexto mais amplo
caracteristico do Direito:

O Direito tem essa dificuldade, ele vai estar atras de qualquer mudanca social e
qualquer mudanca econdmica. Depois que acontece tudo ai que Direito vai tentar
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resolver. E no Direito Tributario fica mais evidenciado essa dificuldade que o nosso
sistema tributario nacional tem para contemplar essas novas tecnologias, essas novas
medidas de economia digital. (Entrevistado(a) K1).

Para a cobranga do ISS do anfitrido, o primeiro aspecto observado pelos
entrevistados é que ndo se trata de aluguel por temporada, logo ndo deve incidir
apenas no Imposto de Renda. Assim, de acordo com os mesmos, ha a necessidade
de uma regulacdo federal que defina o que é o servico de hospedagem ofertado
em plataformas digitais em consonadncia com a Lista de servicos anexa a Lei
Complementar n°® 116/2003. Essa regulacao deve esclarecer principalmente qual
é a obrigacdo de fazer e o esforco humano relacionado a atividade. Estando esse
servico regulamentado, para ocorrer a tributacdo também é necessario que a oferta
cumpra os requisitos inerentes a atividade empresarial, ou seja, exercida de forma
habitual, visando o lucro, envolvendo mao de obra, insumos, capital e tecnologia e
registro como pessoa juridica.

Arespeito da cobranca de ISS das plataformas digitais, os aspectos apontados pelos
entrevistados envolvem primeiramente a defini¢ao legal sobre os servicos que as
mesmas ofertam. Caso os servicos sejam entendidos como operacao de software,
foi levantada a possibilidade de aplicagao da decisdao do Supremo Tribunal Federal
(STF) nas Acdes Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs 5659 e 1945). Nessa decisao
do Supremo Tribunal Federal (STF), em fevereiro de 2021, exclui-se das hipdteses
de incidéncia do ICMS o licenciamento ou a cessao de direito de uso de programas
de computador. A decisdo também destaca que atrai a incidéncia do ISS os casos
dos softwares-as-a-Service (SaaS), ou seja, aqueles em que o consumidor acessa
online, em tempo integral, os aplicativos disponibilizados pelo fornecedor por meio
dainternet, e que, portanto, ndo esta armazenado no computador do usuario.

Poroutro lado, os entrevistados também defendem o entendimento de que o servico
prestado pelas plataformas é o de agéncia de turismo, o que também implicaria na
cobranca de ISS. Em ambos os casos, é abordado pelos entrevistados aimportancia
de as plataformas realizarem sua operacao financeira aqui no Brasil.

Ja em relagdo a taxa cobrada em razdo do poder de policia exercido pelo setor
publico em fiscaliza¢Ges, é uma forma de tributacdo mais facil de ser resolvida que
0 ISS. O anfitrido pessoa fisica poderia ser contribuinte da taxa, como ja ocorre com
a taxa do lixo e da emissdo da carteira de identidade. Nesse caso, é presente entre
os entrevistados que parte do tributo seja destinado a acdo do setor publico em prol
do turismo, e sua utilizagao deliberada pelo conselho municipal de turismo.
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Dessa forma, como expdem os entrevistados, é necessario que as plataformas e os
anfitrides tenham responsabilidade com os destinos turisticos por meio dos quais
obtém seus lucros. Logo, o pagamento de tributos contribui para a manutencao dos
destinos turisticos.

4.2.12 Racionalidade limitada

Nas entrevistas, é recorrente a percep¢ao de que ha uma racionalidade limitada,
primeiramente relativa a dificuldade de compreensdo do enquadramento da
atividade nas leis vigentes. Had também uma racionalidade limitada por parte dos
agentes do setor publico para dimensionar os efeitos da oferta de hospedagem por
plataformas. Essa ocorre em razao da auséncia de dados provenientes de cadastro
dos ofertantes e de pesquisas sobre oferta e demanda.

Existe ainda a racionalidade limitada dos anfitrides, que frequentemente se
aventuram na oferta de hospedagem de forma nao profissional, inclusive sem
conhecimento sobre aspectos técnicos de seguranca. E do lado dos turistas, hd uma
racionalidade limitada ao avaliar os servigos, visto que eles podem ser influenciados
por aspectos positivos, como a hospitalidade do anfitrido, além de ndo possuirem
capacidade técnica para avaliar aspectos de seguranca.

4.2.13 Incerteza

Nas entrevistas, foi identificada a incerteza relacionada primeiramente a
responsabilidade civil do anfitrido e da plataforma em caso de dano ao turista. A
incerteza também esta associada a auséncia de tributagdo e de poder de policia,
de forma a garantir a seguranca dos turistas em relagdo ao imovel e idoneidade
do locador. Por outro lado, foi relatada uma incerteza dos anfitrides em relacao
aos antecedentes criminais dos turistas e em relacdo as plataformas, nos casos de
serem lesados pelos hospedes.

Aofertadehospedagemporplataformasdigitaistrouxeumaincertezanosmoradores
de condominios, frente aos potenciais efeitos negativos da mesma. Esses dedicam
parte de seu patrimonio para a compra ou aluguel de uma residéncia, na certeza de
que naquele ambiente ndo vivenciard ameacas a sua seguranca, sossego e salde.
Essa certeza pode ser afetada quando uma das partes passa a ofertar hospedagem
por plataformas digitais e, assim, gera efeitos negativos para os demais condéminos.
Prevendo essa eventual frustragdo, “algumasincorporadoras ja colocam no contrato
que o apartamento ndo sera colocado no Airbnb” (Entrevistado(a) F6).
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4.2.14. Expectativa

Osentrevistados ressaltaram uma expectativa de que o setor publico estabelecauma
regulacdo para essa nova modalidade de hospedagem, pois se trata de um servico
que surgiu na sociedade: “nos temos pessoas que precisam muito menos daquelas
propostas do servico hoteleiro” (Entrevistado(a) 13). Por isso, “o Estado tem que
mudar o formato como um todo para que aceite esse formato mais dinamico que
possam ser abertas com mais agilidade” (Entrevistado(a) H4).

Como parte dessa expectativa, esta a necessidade de que aregulacdo seja elaborada
observando as ja existentes em outros paises, que analise os seus impactos, como o
zoneamento urbano, e obrigue a obtencdo de uma licenca emitida pelo municipio,
assim como o fornecimento de dados das hospedagens pelas plataformas. Foi
identificada ainda a expectativa de que essa regulacao aborde os aspectos gerais na
esfera federal e permita aos municipios legislar sobre as especificidades municipais.

Ha uma expectativa de que essa regulacdo garanta a seguran¢a do consumidor
na transagao e na fruicdo do servico, assim como daqueles que estao no entorno
das hospedagens, principalmente em condominios residenciais. Os entrevistados
também possuem uma expectativa relacionada a definicdo das responsabilidades
das partes envolvidas, principalmente plataforma, anfitriao e turista.

Entre os entrevistados, foi identificada uma expectativa relacionada a tributagao
dos anfitrides e da plataforma e que parte do que for arrecadado seja destinado ao
turismo. Em relacdo a tributacdo dos anfitrides, ha uma expectativa de que se reduza
a desigualdade dos mesmos perante os meios de hospedagem. Sobre a tributacao
da plataforma, ha uma expectativa predominante de que ela seja tributada como
agéncia de turismo, mas também é aventada a expectativa de a plataforma recolher
ISS com base na ADIn n°®5.659 (BRASIL, 2021a).

4.2.15 Confianga

Os entrevistados destacaram a relevancia da confianca na relagdo entre turistas
e anfitrido. De um lado, ha a confianca do turista no anfitrido a ponto de se
deslocar até um destino acreditando que tera um servico de hospedagem seguro
e correspondente ao que foi anunciado. E, por outro lado, a confianga do anfitrido
em um desconhecido com o qual esta interagindo e permitindo o uso do seu bem
patrimonial, juntos numa mesma residéncia. Entre turistas e anfitrides, também é
importante a confianga na plataforma, principalmente nos casos em que uma das
partes cause dano a uma. Os entrevistados destacam que, nessas interacdes, a
confianga na capacidade do setor publico em dar mais seguranca para as partes é
relevante, mas ressalvam que ela é frustrada em razdo da nao regulacao.

68



ooo

Série Cadernos Enap, nimero 119 | Colegdo Regulacao

4.2.16 Negociagao

Nas intera¢des relativas a oferta de hospedagem por meio de plataformas digitais,
além daseventuaisrela¢des de comando, nas quais o Estado define normas paraesse
negocio juridico e o fiscaliza, as demais intera¢Oes sdo de negociacdo. Inicialmente
as negociagOes eram marcadas pela persuasdo por parte dos empresarios hoteleiros
que buscavam fazer prevalecer a sua ideia de restringir a atuacao das plataformas.
Esse embate gerou uma paralisia na formulagao da regulagdo. E em um contexto
de barganha envolvendo apoio politico a uma ideia em troca de apoio eleitoral ao
candidato, é de se esperar que a regulacdo da oferta de hospedagem por meio de
plataformas digitais avance a partir de:

uma iniciativa individual de um parlamentar, depois é preciso construir apoios nesse
sentido. Entdo, isso [pode] prosperar mais no legislativo que no Executivo, onde vocé
tem s6 um ator e ele é bombardeado por interesses contraditdrios e ai esse ator prefere
ndo se indispor com ninguém (Entrevistado(a) D8).

Poroutrolado,hararasnegociacdes pautadasnacooperacdo,comoadisponibilidade
da plataforma Airbnb de destinar um valor ao Fundo Municipal de Turismo de Porto
Seguro por cada turista que |4 se hospeda. Essa iniciativa de cooperacdo, conforme
observado nas entrevistas, € um pequeno avanco diante da responsabilidade das
plataformas com os destinos.

4.2.17 Oportunismo

A partir das entrevistas, é possivel identificar que a oferta de hospedagem por meio
de plataformas digitais apresenta caracteristicas de oportunismo, em especial por
parte das plataformas e dos anfitrides, em razao da auséncia de regulacao. Essa
inexisténcia de regulacgao, aliada aos discursos da economia compartilhada e da
contribuicdo para o turismo nos municipios, de acordo com os entrevistados,
possibilita a obtencdo de maiores lucros em razdo de uma arrecadacdo tributaria
inferior.

O oportunismo também se manifesta por meio da atuagdo em espacos que
originalmente ndo permitiram a existéncia de hospedagem emrazao dozoneamento
urbano ou da condi¢do de residencial de muitos condominios. Como expéem
os entrevistados, “ndo interessa para os ofertantes que exista uma regulacao”
(Entrevistado(a) D8), pois “falta de legislacao faz com que vocé vai para o caminho
que melhor lhe enquadra” (Entrevistado(a) E7).
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4.2.18 Saida, lealdade e voz

A partir das entrevistas, foi identificado que, na oferta de hospedagem por meio
de plataformas digitais, ha uma saida do tipo boicote do setor publico em relagao
a necessidade de uma regulacdo. A saida tipo boicote também foi identificada nas
entrevistas, na interacao da plataforma com os anfitrides, quando esses vivenciam
danos causados pelos hdspedes.

Por outro lado, ha uma lealdade das plataformas digitais com alguns municipios
selecionados, como Porto Seguro, possivelmente para alterar aimagem da empresa
e assim evitar conflitos. Hd também uma lealdade da populacdo afetada pelos
precos dos imdveis em relacdo aos municipios. Essas pessoas, em razdo de seus
impedimentos para saida, permanecem no municipio. Mas possuem uma lealdade
marcada por baixa satisfacdo em razdo da saida fisica dos bairros mais centrais.

Por fim, em torno da regulacao da oferta de hospedagem por meio de plataformas
digitais, a voz se manifesta principalmente entre os secretarios de turismo dos
municipios e dos estados e por parte das organizacbes que representam os
empresarios e pelas plataformas, nos conselhos de politicas publicas de turismo e
junto aos parlamentares.

4.3 Uma teoria fundamentada para analise da regulagao da oferta
de hospedagem por plataformas digitais no Brasil

A partir dos entendimentos da teoria fundamentada e dos dados analisados,
apresenta-se nesta secao um conjunto de conceitos agregados para explicacao
da regulacao da oferta de hospedagem por plataformas digitais no Brasil. Essa
proposta de teoria fundamentada é sintetizada na Figura 2, que deve ser lida
de baixo para cima, conforme demonstram as setas. A teoria fundamentada
proposta, como demonstra a figura, esta estruturada em trés partes (condi¢des,
acOes e consequéncias), que permitem a analise do problema, o contexto e atores
envolvidos, assim como as a¢oes relacionadas a regulacdo a ser implementada e,
ao final, os resultados que podem ser alcangados. O detalhamento dos conceitos
apresentados na Figura 2 é exposto nas paginas a seguir.
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Figura 2 - Diagrama da Teoria Fundamentada sobre a Anailise da Regulacdo da
Oferta de Hospedagem por Plataformas Digitais
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Fonte: Criacdo propria (2021).

Como exposto na Figura 2, a teoria fundamentada sobre a regulacdo da oferta de
hospedagem por plataformas digitais tem como condi¢des os efeitos negativos e
positivos dessa atividade, a acdo coletiva dos empresarios, as diferentes formas de
negociagdo dos agentes em torno da regulagao, principalmente com o setor publico,
e a participacdo das partes interessadas na formulagdao da mesma. Essas condicoes
fundamentam a atuagdo do setor publico na regulagdo sobre o licenciamento dos
estabelecimentos, as normas de seguranca, incéndio e de prestacao de servicos,
a limitacdo do nimero de hospedagens, a tributacdo, a fiscalizacdo e as sancdes.
A regulacdo e atuacdo do setor publico perante esses temas relativos a oferta de
hospedagem por plataformas digitais tera como consequéncia a reducdo dos efeitos
negativos, da incerteza, racionalidade limitada, oportunismo, lealdade e saida. A
regulacdo gerara como resultado a ampliagdo dos efeitos positivos, assim como da
confiancga, expectativa e voz entre os afetados.

Como fundamento da teoria fundamentada proposta, a oferta de hospedagem por
meio de plataformas digitais pode ser conceituada como um negdcio juridico de
comercializagdo de hospedagem atipica mediante pagamento de didrias para curtas
temporadas e com a disponibilizacao de servicos como internet, lavagem de roupas
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de cama e banho, limpeza. E necessério distinguir as diferentes possibilidades dessa
hospedagem: apenas uma cama, um imdvel inteiro ou uma unidade habitacional
em um imodvel. Nesse Ultimo caso, deve ser observado se a oferta consiste na
mesma residéncia ou ndo do anfitrido e se é parte ou ndo de um hotel. Ainda, deve
ser analisada a duragdo da oferta de hospedagem com énfase nos periodos curtos
(por exemplo, definindo até 30 dias) e se a mesma esta ou nao localizada em um
condominio.

Nesse contrato de hospedagem atipico estdo envolvidos como atores principais
o anfitrido, o hospede e os intermediadores. O anfitrido oferta, por meio de
intermediarios, uma hospedagem para potenciais hdspedes. Os intermediadores
sdo empresas que atuam na aproximacao entre o anfitrido e o hdspede, recebendo
remuneracdo em razdo da reserva e contratacdo de hospedagem, além de servicos,
roteiros e itinerarios de viagens, o que as aproxima das agéncias de turismo.
Predominantemente os intermediarios sdo plataformas digitais que mantém
semelhancas com agéncias de turismo online (online travel agency - OTA), mas
também podem se enquadrar nessa categoria os aplicativos, as plataformas
eletronicas diversas, os websites de anuncios e reservas, e as redes sociais e
similares.

Aofertadehospedagem por plataformasdigitais afeta o turismo local gerando efeitos
positivos e negativos. Ela traz efeitos positivos para o consumidor relacionados a
preco,informacao, pagamento e produto diferenciado. Esses passaram a ter maiores
possibilidades de acesso a hospedagens de custo mais baixo, com boa localizagao,
com maior liberdade em termos de realizagdo de refei¢cdes, com maior nimero de
pessoas hospedadas em conjunto e maior contato com a cultura local.

Em relacdao aos anfitrides, a referida oferta de hospedagem tem como efeito
positivo a eficiéncia nos precos, ou seja, o ajuste da oferta em tempo real, reduzindo
tempo ocioso e uma adequacao conforme as circunstancias do mercado. Ela
também traz a possibilidade de oferta de um quarto ou imoével inteiro e se tornou
uma alternativa de renda para as pessoas fisicas. E ainda possibilita o intercambio
cultural entre anfitrido e hdspede. Para as empresas que ja atuam no setor de
meios de hospedagem, essa oferta se configura como uma possibilidade a mais de
distribuicao, principalmente em periodos que estdo com baixa ocupacao.

Na economia local, a oferta requer que o anfitrido realize investimentos que
normalmente nao faria para uso pessoal, assim como a presenca de turistas gera
a demanda por novos servigos. Os municipios também se beneficiam, pois a oferta
permite um grande numero de hospedagens em destinos turisticos que estdo
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iniciando e ainda ndo conseguem atrair investimentos em meios de hospedagem
tradicionais. Da mesma forma, a oferta é relevante para destinos que, mesmo sendo
consolidados, receberdo grandes eventos. Esses casos demandam um alto nimero
de hospedagens por um curto periodo, ndo justificando a construcdo de meios de
hospedagem. Mas, em todos esses casos, o efeito positivo deve ser acompanhado
de uma regulacdo, pois ha a possibilidade de ofertas sem qualidade, o que pode
comprometer aimagem do destino e a seguranca do turista.

Por outro lado, a oferta de hospedagem por plataformas digitais possui efeitos
negativos. Esses problemas constituem uma condicdo basica para explicar o
porqué da criacdao de uma regulacdo no Brasil. Os efeitos das plataformas digitais
podem ser distinguidos em ambientais, socioecondmicos e culturais. Como parte
dos efeitos negativos que esclarecem a necessidade de uma regulacdo, estd o
comprometimento da qualidade de vida e da seguranca daqueles relacionados
as hospedagens ofertadas por plataformas digitais. Essa oferta estimula o menor
comprometimento com a segurancga, sossego e salde por parte do hospede em
relagdo aos condéminos, em razao da baixa frequéncia de interagdo entre hdspedes
e vizinhos. Deve ser considerada ainda a possibilidade de uso da hospedagem para
praticas delituosas ou como forma de observar a rotina local para crimes futuros
contra os moradores.

A compreensao dos efeitos negativos da oferta de hospedagem por meio de
plataformas digitais envolve a abordagem da justa competicao entre essa oferta e
os meios de hospedagem em relacao aos aspectos tributacao, normas de seguranca
eincéndio e direitos do trabalhador. Como consequéncia desse tratamento distinto,
tem-se o efeito negativo relacionado a seguranca do turista, visto que os ambientes
que compdem a oferta de hospedagem por plataformas digitais, em grande parte,
ndo cumprem as mesmas exigéncias aplicadas a atividade empresarial de hotelaria.

A dindmica do mercado imobiliario, mais especificamente a rentabilidade de
imdveis e a redugdo do nimero de residéncias disponiveis dos moradores locais,
em especial nos municipios ou bairros turisticos, explicam os efeitos negativos
da oferta de hospedagem por plataformas digitais. Esses efeitos podem gerar
consequéncias nos servicos publicos, na medida em que ha um deslocamento
da populacdo de uma regido da cidade para outra. E tém o potencial para causar
ainda efeitos culturais negativos relacionados a perda de cultura local, na medida
em que as pessoas, os habitos, os ambientes e os servicos sdo substituidos pelos
turistas e suas demandas. E como um fechamento do ciclo de efeitos negativos, as
regides urbanas, com elevado nimero de ofertas por plataformas digitais, tornam-
se vulneraveis as varia¢des do mercado do turismo, caracterizado pela incerteza
relativa a aspectos econdmicos, politicos e de saude publica.
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Compreendidos os efeitos da oferta de hospedagem por plataformas digitais, o
entendimento sobre a regulacao da mesma requer considerar a agao coletiva dos
empresarios. Essas negociacdes podem ser marcadas pela persuasdo por parte
dos empresarios hoteleiros, que buscam fazer prevalecer a sua ideia de restringir a
atuacao das plataformas. As plataformas, por sua vez, tentam persuadir os Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario sobre as caracteristicas de suas atividades,
evitando a ampliagdo da regulacao.

Assim, a regulacao da oferta de hospedagem pode se inserir em um contexto de
barganha envolvendo apoio politico a uma ideia em troca de apoio eleitoral. Por
outro lado, nessa formulagdo ha raras negocia¢Ges pautadas na cooperacdo, que
pode ocorrer principalmente por parte de especialistas, visto que, no caso das
plataformas e dos empresarios, ha uma recompensa econémica envolvida.

A formulacao da regulacao deve ter como fundamento a participagdo. Para
tanto, além de audiéncias e consultas publicas, os conselhos de turismo devem
ser priorizados - e outras instancias do setor publico, como o Férum Nacional
dos Secretarios e Dirigentes Estaduais de Turismo, as secretarias de financas dos
municipios, os legislativos municipais e o Congresso Nacional.

Diante desse contexto, a regulacao da oferta de hospedagem tem como pilar
a exigéncia de um licenciamento do anfitrido no setor publico. E a partir do
licenciamento que a aplicacao das normas, a fiscalizagcdo e a tributacdo podem
ocorrer. Ele permite ao setor publico ter conhecimento sobre quem sdo os ofertantes,
as caracteristicas das hospedagens ofertadas e qual o quantitativo em cada regiao
do municipio. Para tanto, deve seguir os moldes ja existentes para outras atividades
econdmicas. Como parte do licenciamento, estdo a comunicacdo ao 6rgdo publico, a
vistoria, a emissdo de um certificado ou nimero de registro e sua publiciza¢do, além
de demais exigéncias especificas. A comunicacdo ao érgao publico deve ocorrer no
inicio da atividade para que o mesmo possa realizar a verificagdo do cumprimento
dos requisitos estabelecidos, sem prejuizo dos demais poderes de fiscalizagao
que legalmente lhe assistem. Nas hospedagens localizadas em condominios
residenciais, tendo em vista os potenciais efeitos negativos, é importante exigir a
ata da assembleia de condomino autorizando a instalacao.

Em relagdo ao certificado ou ao niimero de registro e sua publicizac3o, ele deve
constar nas publicidades da hospedagem, mantido em um local visivel dentro da
mesma. A regulacdo também deve contemplar a exigéncia de o proprietario da
hospedagem manter um seguro valido que o proteja das reclamagdes no ambito da
sua atividade, assim como cubra os riscos de incéndio, danos patrimoniais e morais
causados a hdspedes e a terceiros, decorrentes da atividade.
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Apds sua implementacdo, o licenciamento pode adotar, a cada renovacao,
exigéncias relacionadas ao cumprimento das normas para a seguranca e incéndio
e para a prestacao do servigo. Especificamente para o licenciamento com fins de
posterior tributacao, deve ser considerada a formalizacao do anfitriao, seja como
microempreendedor individual, empresario individual, empresa individual de
responsabilidade limitada ou sociedade empresaria.

Esse componente da regulacdo também esta relacionado a informacao disponivel
para fins de planejamento e execucdo de servigos publicos. A variacdo no niumero
de hospedagens ofertadas por plataformas, assim como a alteracdo de residéncia
das pessoas, impactam a quantidade de energia elétrica, agua, esgoto, seguranca,
salde e condicGes adequadas de trafego nas vias urbanas ofertados pelo setor
publico.

As normas de seguranca e incéndio e para a prestacao do servico devem ser
agregadas a compreensao da regulacdo da oferta de hospedagem por plataformas
digitais. Essas normas devem se aproximar dos padrdes utilizados para os meios de
hospedagem, mas com adaptacGes, considerando, entre outras caracteristicas, o
fluxo de pessoas, o porte do empreendimento e os servicos prestados.

As normas envolvem ventilacdo e iluminacdo, quantidade de instalacGes sanitarias,
acessibilidade, incéndio, tamanho dos quartos, higiene, manutencao, informacao
ao hospede, seguro, sustentabilidade e publicidade. Destaca-se a necessidade de a
regulacdao contemplar a existéncia de um responsavel em caso de emergéncias, bem
como sua obrigacdo de fornecer aos usuarios, vizinhos e condominio um ndmero de
telefone para atendimento e resolucdo imediata de duvidas e incidentes.

Sobre as normas de incéndio, a depender das caracteristicas do imovel, a regulacao
deve exigir das hospedagens aspectos como extintor, manta de incéndio acessivel
aos hdspedes e trabalhadores, equipamento de primeiros socorros, indicacdo
do nimero de emergéncia em local visivel, plano de seguranca contra incéndio,
detectores de fumaca, sistema interno de alarme de incéndio. E ainda, a obrigacao
de manter visiveis as instru¢des de uso dos equipamentos em pelo menos em dois
idiomas, portugués e inglés.

Especificamente sobre as normas para a prestacao do servico, a regulagao deve
considerar a obrigatoriedade do fornecimento de informacgdo ao hdspede sobre
as regras da hospedagem, principalmente quando se tratar de condominios. Essas
informacdes, que devem estar em portugués e inglés, devem conter regras sobre:
descarte de residuos urbanos; funcionamento dos eletrodomésticos; ruido e
cuidados para evitar perturbacdes da vizinhanca; regras do condominio; e o contato
telefonico do responsavel.
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Como parte das normas para a prestacao do servico, a regulacao deve tratar da
higiene relacionada a arrumacdo e limpeza das hospedagens e roupas de cama e
banho. Sobre a sustentabilidade, a regulacao deve prezar pelo consumo eficiente
de agua e energia, a informacdo sobre praticas de turismo sustentavel, o uso de
detergentes e produtos biodegradaveis, a separacao de residuos sélidos urbanos, a
formacado continua dos colaboradores sobre boas praticas ambientais e de trabalho,
a certificacdo ambiental. E ainda, a respeito da publicidade, a regulacao deve proibir
que as plataformas anunciem hospedagens sem o licenciamento.

A limitacdo do numero de hospedagens em determinadas localizaces do
municipio é necessaria para que a regulacdo garanta o cumprimento das normas de
zoneamento urbano para os meios de hospedagem existentes no municipio. Assim,
essa regulacao evita que seja comercializada hospedagem, inclusive em grande
escala, numa regido que é proibida para os meios de hospedagem.

Adefinicdo do nimero de licencas se pauta na funcdo social da propriedade privada
e tem como parametro os planos diretores, os estudos de capacidade de carga e
a preservacao da qualidade de vida da populacao local. Na definicao dos limites,
podem ser estabelecidas areas de maior ou menor restricdo, considerando a fragao
entre niumero de hospedagens e o nimero de habitacdo permanentes. E nas
areas com um excesso de oferta de hospedagens, podem ndo ser admitidos novos
licenciamentos.

Essa limitagdo tem maior relevancia nos municipios ou bairros turisticos e que,
portanto, tem maior probabilidade de conviver com um alto nimero de ofertas de
hospedagem por plataformas digitais. Para garantir uma distribuicao imparcial do
direito de oferta aos anfitrides, pode ser adotado o sorteio. Na limitacdo do nimero
de hospedagens por regido, outras variaveis podem ser consideradas, como a
restricdo apenas para aquelas que o proprietario ndo resida na hospedagem,
a limitagcdo da duragdo da estada de cada visitante, e um limite de visitantes por
hospedagem, assim como de ofertas por anfitrido.

Atributagdotambém compde aregulacdo daofertade hospedagem por plataformas
digitais. Ela pode se distinguir entre a incidéncia sobre a renda total, sobre o valor
do servico ou sobre cada visitante (ou pernoite). Para os dois Ultimos casos, que
ndo dizem respeito ao tributo sobre renda, é necessaria uma legislacdo federal que
defina em que consiste a referida oferta. Dada a proximidade desse contrato atipico
com a hospedagem, deve ser analisada a possibilidade da cobranca de Imposto
sobre Servicos (ISS) do anfitrido ou da plataforma.

A analise da incidéncia de ISS sobre as atividades do anfitrido deve considerar, do
ponto de vista legal, qual é a obrigacdo de fazer e o esforco humano relacionado a
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atividade. Estando esse servico regulamentado, para ocorrer a tributagdo também
é necessario que a oferta cumpra os requisitos inerentes a atividade empresarial,
ou seja, exercida de forma habitual, visando o lucro, envolvendo mao de obra,
insumos, capital e tecnologia e registro como pessoa juridica.

Ja a cobranca de ISS das plataformas digitais requer o exame dos servicos que as
mesmas ofertam e o enquadramento das mesmas como operacdes de licenciamento
ou cessao de direito de uso de software ou como agéncia de turismo para incidir
ISS. Em ambos os casos, é importante a andlise da evasao fiscal, principalmente
relacionada a realizagdo de transacGes no exterior.

Por outro lado, pode compor a regulacao a cobranca de uma taxa do anfitrido, em
razdo do poder de policia a ser exercido pelo setor publico, ou do hdspede, por
cada estadia ou pernoite. Essa forma de tributagdo poderia ser exigida inclusive
de anfitriGes que ndo constituiram atividade empresaria. Nesse caso, é necessario
observar a destinacao do tributo em prol do turismo local, sendo sua utilizagao
deliberada pelo conselho municipal de turismo.

Na regulacdo da oferta de hospedagem, a abordagem sobre a fiscalizagao é
essencial. Para tanto, a regulacdo deve tratar da estrutura fisica e de pessoal, o
envolvimento das partes interessadas, os tipos e a definicao de sancdes. No aspecto
da estrutura para a realizagdo da fiscalizagdo, é importante a formacao de equipe de
fiscais para detectar nas ruas e no meio digital as ofertas irregulares de hospedagens
por plataformas.

A respeito do envolvimento das partes interessadas, a regulacao deve contemplar
uma politica municipal de incentivo a corresponsabilidade, ou seja, governo
municipal, moradores e turistas devem atuar no combate a oferta ilegal de
hospedagem. Em todos esses casos, é necessario a regulacdo contemplar um
canal de denuncia, assim como celeridade na resposta aos pedidos de vistoria e
fiscalizacao apresentados.

Também é preciso distinguir a fiscalizacdo sanitaria, de seguranca, tributaria e sobre
limitagOes da oferta. Afiscalizagdo sanitariatem como aspecto central a necessidade
de inspecdo no local ofertado, tendo em vista a seguranca do hdspede e a funcao
social da propriedade. Aregulagdo também deve tratar da fiscalizacado relacionada
a seguranca, combate a incéndios e infraestrutura. Ela garantira seguranca nao
apenas para o turista, mas também do negécio do anfitrido. A fiscalizacdo tributaria
deve priorizar sua viabilizacdo de forma eletronica, integrando os sistemas
governamentais.
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Como parte da fiscalizacdo, a regulagdo deve prever o acesso aos dados das
plataformas pelo setor publico, como ja ocorre com a Ficha Nacional de Registro
de Hoéspedes exigida dos meios de hospedagem. Entre os dados principais que
a regulacdo deve tratar, estdo os dados dos hdspedes (nome, CPF, endereco,
origem, datas de chegada e de partida) e outros que sejam solicitados para efeitos
estatisticos.

As sang6es para hospedes, anfitriGes ou intermediarios devem compor a regulagéo
da referida oferta de hospedagem. Essas san¢des devem ser julgadas por uma
junta e podem ser compostas por adverténcias, multas, interdicao da hospedagem,
cancelamento do licenciamento, além das sangOes positivas. Elas podem ser
aplicadas de forma isolada ou concomitante, de acordo com a gravidade, culpa
e reincidéncia. A respeito das sanc¢Oes positivas, a regulacao pode contemplar
a insercdo da hospedagem no sitio eletronico da prefeitura municipal ou em
divulgacdes oficiais, assim como o acesso a cursos e linhas de crédito.

Nos casos de sanc¢do negativa, é importante que seja contemplada pela regulacdo

a possibilidade de o anfitrido regularizar os servicos. Em relacdo a multa, a
regulacdo pode tratar da possibilidade de o drgdo sancionador oferecer ao infrator
o reconhecimento de sua responsabilidade e o pagamento voluntario de uma
parte menor do montante total da sangdo, assumindo, dessa forma, que estara
impedido de interpor recurso administrativo contra a decisdo. E a regulagao deve
tratar da destinagao dos recursos da multa, priorizando a aplicacao em atividades
fiscais e em projetos voltados para o desenvolvimento do turismo; nesse caso,
preferencialmente destinada ao turismo municipal.

A regulacdo também deve contemplar a responsabilidade solidaria entre
proprietario, hospede e plataforma em casos especificos, ainda ndo contemplados
nas demais normas. Destaca-se a importancia da responsabilidade solidaria
entre proprietario e plataformas nos casos de oferta nado licenciada, assim como
proprietario e hdspede em caso de danos provocados por esse ao condominio em
que se encontra a hospedagem.

A implementacdao de uma regulacao da oferta de hospedagem, observando os
aspectos elencados, tem como consequéncia a reducao da racionalidade limitada
relativa a dificuldade de compreensdo do enquadramento legal da atividade. Ela
também reduz a racionalidade limitada, por parte dos agentes do setor publico, a
respeito dos efeitos da oferta de hospedagem, na medida em que terao acesso a
dados provenientes de cadastro dos ofertantes e pesquisas sobre oferta e demanda.
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Emrelagdoaosanfitrides,aregulagaoearespectivaobrigacaodelicenciamento,com
a realizagdo de cursos, assim como a fiscalizagao, trazem maiores conhecimentos
sobre aspectos técnicos de seguranca. Do lado dos hospedes, a regulacdo atenua
a incerteza relativa a seguranca da hospedagem, a idoneidade do anfitrido, assim
como a responsabilidade civil desse e da plataforma, em caso de dano ao hdspede.
Ela também reduz a incerteza dos moradores de condominios a respeito de sua
seguranga, sossego e salide, assim como dos anfitrides nos casos de serem lesados
pelos hdspedes.

A regulacdo tem como consequéncia a redu¢do do oportunismo na obtencao de
maiores lucros em razdo de uma arrecadagao tributaria inferior. Ela também reduz
o oportunismo relacionado a oferta em espacos que originalmente ndo permitiram
a existéncia de hospedagem em razao do zoneamento urbano ou da condicao de
condominios residenciais.

Assim, uma regulacdo de acordo com os preceitos expostos atende a expectativa
de que o setor publico estabeleca uma regulacdo para essa nova modalidade de
hospedagem que surgiu na sociedade, observando as ja existentes em outros paises
e os impactos da mesma. Essa regulacdo deve abordar os aspectos gerais na esfera
federal e as especificidades locais, por meio de leis municipais. Ela também garante
a expectativa de definicdo de responsabilidades das partes envolvidas, assim como
de seguranca do consumidor na transacao e na fruicdo do servico e daqueles que
estdo no entorno das hospedagens, principalmente em condominios. A regulacdo
atende a uma expectativa dos empresarios da hotelaria relacionada a tributacao
dos anfitrioes.

Dessa forma a regulacao traz um ambiente institucional de confianca no setor
publico na medida em que esse ndo boicota a necessidade de regulagdo apontada
principalmente por pesquisadores e meios de hospedagem. Ela também aumenta
a confianca na relagdo entre turistas, anfitrido e plataforma, principalmente
nos casos em que uma das partes cause dano a outra. Dessa forma a regulagao
reduz comportamentos de saida e lealdade por baixa satisfagdo ou por interesse
oportunista e estimula a voz das partes afetadas.

Diante do exposto, a Figura 3 sintetiza os conceitos tedricos que sustentaram a teoria
proposta para a regulacao da oferta de hospedagem por plataformas digitais. Esses
conceitos estao representados na forma de nuvem de palavras, na qual o tamanho
de sua fonte é proporcional a sua frequéncia de utilizacdo durante a analise dos
dados.
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Figura 3 - Principais Conceitos da Teoria Fundamentada sobre a Analise da

Regulacao da Oferta de Hospedagem por Plataformas Digitais
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Fonte: Criacdo propria (2021).

Na Figura 3, é possivel identificar que os conceitos mais utilizados (aquelas com
maior tamanho da fonte) foram, além da expressdo da oferta de hospedagem
por plataformas digitais, seguranca, servicos, efeitos, fiscalizagdo. Tiveram uma

frequéncia menor os conceitos licenciamento, sancdes, limitagdo, tributagao e
expectativa. Essa frequéncia das varidveis demonstra os principais conceitos e
indica ainda aqueles necessarios, mas menos utilizados na explicagdo da referida
regulacdo, como a acdo coletiva dos empresarios, a negociacdo, a incerteza, a

racionalidade limitada, o oportunismo, a lealdade e a saida, voz e a confianca.

Logo, é notdrio que a teoria fundamentada sobre a regulacdo é formada pelos
conceitos relacionados a condicOes, acoes e consequéncias, sendo as agdes o

nucleo central da teoria.
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Esta pesquisa partiu da proposicao de que a oferta de
hospedagem por plataformas digitais no Brasil carece de
uma regulacao. Portanto, a compreensdo dos aspectos que
compbem essa oferta, em especial suas caracteristicas,
seus efeitos, os habitos coletivos dos agentes envolvidos,
as iniciativas internacionais sobre o tema e as incipientes
experiéncias nacionais sdo necessarios para entender a
formulacdao, a implementa¢do e a avaliagdo da referida
regulacao.

Ainda que a regulacdo esteja mais presente nos estudos
de politicas publicas, o enfoque na regulacdo da oferta
de hospedagem por plataformas digitais é incipiente. Ao
mesmo tempo, o Brasil possui diversos municipios nos quais
essa atividade ¢é visivel. Essa situacdo levou as seguintes
indagacGes: quais as caracteristicas da regulacdo a respeito
do tema existente em cidades de diferentes paises? Quais
os pensamentos e a¢Ges dos agentes publicos e privados ao
turismo e dos especialistas a respeito da regulacao da oferta
de acomodacgdes para turistas? Que licdes podem ser tiradas
para a formulacdo de politicas publicas e normas juridicas
sobre o tema no Brasil?
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A busca por respostas para essas indagagdes possibilitou, nesta pesquisa, a analise
da regulacao da oferta de hospedagem por meio de plataformas digitais no Brasil.
Em sintese, os resultados alcancados confirmam a referida proposicado da qual este
projeto partiu, ou seja, a necessidade de uma regulacdo no pais arespeito dareferida
oferta, proposta a partir das experiéncias de regulacao ja existentes, adequando-as
a realidade local.

As respostas referentes a primeira indagacdo, sobre quais as caracteristicas da
regulacdo, a respeito do tema existente em cidades de diferentes paises, foram
obtidas por meio de uma pesquisa documental. Para tanto, foram analisadas as
normas relacionadas a oferta de hospedagem por plataformas digitais nas cidades
de Barcelona, Lisboa e Nova lorque, visto que essas cidades se destacam na
regulacao do tema.

As normas analisadas distinguem a hospedagem em razdo da auséncia ou presenca
do anfitrido e definem limitacdes para a ofertaemrelacao azoneamento (localizagao
e densidade), duracdo da estada de cada visitante, nimero de visitantes, nimero
de propriedades de mesmo anfitrido. Elas também definem como exigéncia o
licenciamento, que envolve a comunicag¢ao ao érgao publico, a vistoria, o certificado
ou numero de registro e sua publicizacado.

Nas trés cidades, as normas relacionadas ao edificio e a prestacdo do servico
envolvem: instrucoes gerais; ventilacao e iluminacgao; quantidade de instalagoes
sanitarias; acessibilidade; incéndio; cozinha; tamanho dos quartos; higiene;
manutencdo; lavanderia; responsavel em caso de emergéncias; informagdo ao
hdspede sobre as regras no estabelecimento; recepc¢do; seguro; acréscimo taxa
e condominio; sustentabilidade; obrigacdes dos intermediarios; publicidade; e
prostituicao.

A tributacao nas cidades analisadas se distingue entre os tributos diretamente
relacionados a hospedagem e os demais tributos. Em relacdo a fiscalizacao, as
normas contemplam os temas: estrutura, envolvimento das partes interessadas
e definicdo de medidas especificas. As sancGes para visitantes, anfitrides ou
para as plataformas envolvem a responsabilidade solidaria entre proprietario e
administrador, a violagdo das regras de convivéncia, a sancao as plataformas, o
cancelamento ou a interdicao e a multa. E as trés cidades tratam do registro dos
dados dos hdspedes e 0 acesso a esses dados pelo setor publico.

Em seguida, foi caracterizada a regulacdo da oferta de hospedagem no Brasil.
Para tanto, foram abordadas as normas dos municipios de Caldas Novas (Lei
Complementar 99 /2017), Ubatuba (Lei n® 4140/2019) e Sdo Bento do Sapucai(Lei n°
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2017/2018). Essa ultima diz respeito apenas a cooperagdo para o compartilhamento
de dados da plataforma com o setor publico. Também foram analisados os projetos
no Congresso Nacional, dos quais dois foram arquivados em funcao do final da
legislatura (Projeto de Lei n® 6.431/2016 e Projeto de Lei n® 748 de 2015) e o Projeto
de Lei n®2.474 / 2019 que esta em tramitacgao.

Foi observado que os referidos projetos de lei conceituam a oferta de hospedagem
como locagdo por temporada, ja que as leis municipais a compreendem como meio
de hospedagem remunerada em residéncia. O licenciamento nas normas municipais
analisadas envolve a comunicagdo ao dérgao publico e a exigéncia de certificado/
numero de registro e sua publicizagdo, mantendo em local visivel, préximo a porta
de entrada, placa informando o nimero da inscricdo. As normas também definem
que, nos casos de exploracdo de imdveis residenciais de forma remunerada em
condominios, deve ser autorizada pela convenc¢ado de condominio.

Sobre as regras para o edificio e para a prestacdo do servico, as normas municipais
analisadas tratam, além de instrucGes gerais, de informacdo ao héspede sobre as
regras no estabelecimento, de publicidade e de direitos do consumidor. A lei de
Ubatuba tem um enfoque no zoneamento, devendo a oferta de hospedagem estar
em consonancia com as regras e restricdes do loteamento que se localizam.

As leis municipais trazem a obrigatoriedade de pagamento do Imposto sobre
Servicos (ISS) e em Caldas Novas (Goias) ha ainda a incidéncia da Taxa Anual de
Funcionamento sobre proprietarios ou intermediadores. Sobre a fiscalizacdo, as
normas municipais discorrem sobre a estrutura para a realizagao da mesma, assim
como medidas especificas na sua operacionalizacdo. A respeito das sanc¢des, os
documentos analisados tratam de adverténcia, violagao das regras de convivéncia,
responsabilidade proprietario/administrador e das plataformas, cancelamento ou
interdicdo, multa e sua destinacado, além das sancGes positivas.

A respeito do acesso aos dados da oferta de hospedagem pelas plataformas a lei de
Caldas Novas instituiu que, a cada trimestre, o contribuinte deve informar o poder
publico, assim como o Municipio de Sdo Bento do Sapucai que autorizou o Poder
Executivo local a cooperar com o Airbnb para o compartilhamento de dados.

A indagacdo seguinte, sobre quais os habitos de pensamento e acdo dos agentes
publicos e privados e especialistas a respeito da regulacdo da oferta de acomodagdes
para turistas, foi esclarecida primeiramente identificando os principais agentes
envolvidos com o tema. Além do hdspede, do anfitrido e das plataformas, existem
as organizagoes representativas da hotelaria, com destaque para a ABIH, o FOHB e
a Resorts Brasil. No setor publico, o maior destaque é para o Conselho Nacional de
Turismo, além do papel relevante do Poder Legislativo.
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Também foi caracterizado o contexto no qual a regulagdo da oferta de hospedagem
se insere no Brasil. Como parte desse contexto, esta producdo legislativa (discutida
anteriormente), assim como a Lei n°® 8.245/1991 (Lei do Inquilinato) e a Lei n°
11.771/2008 (Lei Geral do Turismo). Como parte do contexto se destaca a pandemia
de Covid-19, em razao dos efeitos econdmicos negativos que trouxe para o turismo
e, consequentemente, para as plataformas digitais e anfitrides. E ainda, o julgado
do Superior Tribunal de Justica (STJ) no Recurso Especial n® 1.819.075-RS, no qual
ficou definido que o condominio edilicio residencial pode proibir o uso das unidades
condominiais para fins de hospedagem remunerada.

Arespeitodaperguntasobreoshabitosde pensamentoeacdodosagentesemrelagao
ao tema, primeiramente tem-se que a acdo coletiva dos empresarios no passado se
voltou para a restricdo da atuacdo das plataformas no pais. Mas atualmente, em
razdo de diversos meios de hospedagem também utilizarem as plataformas como
canal de distribuicdo, a agdo coletiva dos empresarios se caracteriza por uma menor
articulacdo e esta direcionada para a defesa de uma maiorigualdade nas exigéncias
definidas pelo setor publico.

Entre os entrevistados, é recorrente o entendimento de que a regulagédo da oferta
de hospedagem deve exigir normas de seguranca e incéndio e para a prestacao
do servigo, aproximando-se das exigéncias para os meios de hospedagem, com
as devidas adaptacOes. Eles também defendem o licenciamento do anfitrido
no setor publico, aliado a uma limitacdo nos municipios ou bairros com elevado
fluxo de turistas e nas regioes onde sao proibidos meios de hospedagem. Entre os
entrevistados, também esta presente o entendimento de que a tributacdo deve
compor a regulacao da oferta de hospedagem por plataformas digitais, juntamente
com a fiscalizagdo. Assim, para os entrevistados, a regulagcdo atenua incertezas,
reduz o oportunismo e permite o cumprimento de expectativas, gerando um
ambiente institucional de confianga.

Aultimaindagacdo, sobre as licdes que podem ser tiradas para a regulagao da oferta
de hospedagem, foi respondida na sec¢do final de resultados, ao apresentar uma
teoria fundamenta sobre o tema. Nela, foi identificado que a oferta de hospedagem
por meio de plataformas digitais pode ser conceituada como um negécio juridico
de comercializagdo de hospedagem atipica, mediante pagamento de diarias para
curtas temporadas e com oferta de servicos como internet, lavagem de roupas de
cama e de banho, limpeza. Esse contrato de hospedagem atipico ocorre no Brasil
desde o inicio da segunda década do século 21 e afetou o turismo local, gerando
efeitos positivos e negativos.
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Entre os efeitos positivos para o consumidor, estdao o preco, a informagao, o
pagamento e o produto diferenciado. Em relagdo aos anfitrides, a referida oferta
de hospedagem tem como efeito positivo a eficiéncia nos precos, ou seja, o ajuste
da oferta em tempo real, reduzindo tempo ocioso e uma adequacgao conforme as
circunstancias do mercado. E para as empresas que ja atuam no setor de meios
de hospedagem, essa oferta se configura como uma possibilidade a mais de
distribuicao. Os municipios também se beneficiam da oferta de hospedagem, pois
ela permite uma rapida oferta de um grande nimero de hospedagens.

Por outro lado, a oferta de hospedagem por plataformas digitais possui efeitos
negativos que constituem uma condicdo basica para explicar o porqué da
criacdo de uma regulacdo no Brasil. Como parte dos efeitos negativos, esta o
comprometimento da qualidade de vida e da seguranca daqueles relacionados as
hospedagens, principalmente em condominios e em municipios com elevado fluxo
de turistas. Ha ainda a reducdo no nimero de moradias disponiveis, pois, em razdo
da rentabilidade de imdveis, elas passam a ser ofertadas nas plataformas digitais
como hospedagem, gerando um deslocamento da populagdao de uma regido da
cidade para outra.

A referida oferta pode causar ainda efeitos culturais negativos relacionados a
gentrificacdo, ou seja, a perda de cultura local na medida em que as pessoas, 0s
habitos, os ambientes e os servicos sdo substituidos pelos turistas e suas demandas.
Também é notdria a competicdo injusta com meios de hospedagem, com um
desequilibrio nas exigéncias relacionadas a tributagdo, as normas de seguranca e
incéndio e direitos do trabalhador. Por outro lado, a reconfiguracao urbana de uma
regido e a valorizagdo imobiliaria beneficiam os proprietarios de iméveis e o seu
entorno, gerando novas oportunidades de trabalho nos comércios da regido, além
do beneficio para a economia proveniente das transa¢ées no mercado imobiliario e
da oferta dos imdveis nas plataformas de hospedagem.

Nesse contexto, a formulacdo da regulacdo deve ter como fundamento a
participacdo. Para tanto, além de audiéncias e consultas publicas, os conselhos
municipais de turismo e o Conselho Nacional de Turismo devem ser priorizados. Ela
deve considerar a influéncia das plataformas e dos empresarios do setor de meios
de hospedagem, em interacOes de persuasdo e barganha com o setor publico.

Essa regulacdo deve ter como pilar a exigéncia de um licenciamento do anfitrido
no setor publico, pois ¢ a partir dele que a aplicacdo das normas, a fiscalizagdo e a
tributacao podem ocorrer. As normas de seguranca e incéndio e para a prestacao do
servico devem ser agregadas a compreensao regulacao da oferta de hospedagem
por plataformas digitais.
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A limitagdo do numero de hospedagens em determinadas localizagdes do
municipio é necessaria para que a regulacdo garanta o cumprimento das normas
de zoneamento urbano para os meios de hospedagem existente no municipio. E
a tributacdo também deve estar presente, distinguindo a incidéncia sobre a renda
total, ou sobre o valor do servico ou sobre cada visitante (ou pernoite).

Também se propGe, como parte da teoria fundamentada, que, para o éxito da
regulacdo, é necessaria a fiscalizacdo sanitaria, de seguranca, tributaria e sobre
limitagGes da oferta, as quais requerem estrutura fisica e de pessoal, o envolvimento
das partes interessadas, os tipos e a definicao de sancOes. Essas san¢des para
hospedes, anfitrides ou intermediarios devem ser julgadas por uma junta e podem
ser compostas por adverténcias, multas, interdicao da hospedagem, cancelamento
do licenciamento, além das san¢Ges positivas, como a participacdo em divulgacdes
ou capacitacdes promovidas pelo 6rgdo publico.

Argumenta-se, na teoria fundamentada proposta, a regulacdo da oferta de
hospedagem que, ao ser implementada, traz como consequéncia a reducao da
racionalidade limitada relativa a dificuldade de compreensdo do enquadramento
legal da atividade. Em relagao aos anfitrides, a regulacao e a respectiva obrigacao
de licenciamento, oferta de cursos, assim como a fiscalizagdo, trazem maiores
conhecimentos sobre aspectos técnicos de seguranca. Do lado dos hdspedes, a
regulagdo atenua a incerteza relativa a segurancga da hospedagem, idoneidade do
anfitrido, assim como a responsabilidade civil desse e da plataforma em caso de
dano ao hdspede. A regulagdo também reduz o oportunismo ligado a obtencao de
maiores lucros em razdo de uma arrecadagdo tributaria inferior.

Portanto, defende-se que a regulagao, de acordo com os preceitos expostos, atende
a expectativa de que o setor publico a estabeleca, atendendo a essa modificacdo da
sociedade, mas observando as normas ja existentes em outros paises e os impactos
da mesma e reduzindo a desigualdade em relagdo aos meios de hospedagem.
Assim, a regulacdo traz um ambiente institucional de confianca no setor publico,
na medida em que esse nao boicota a necessidade de regulacao apontada
principalmente por pesquisadores e meios de hospedagem. Ela também aumenta
a confianca na relagao entre turistas, anfitriao e plataforma, principalmente nos
casos em que uma das partes cause dano a outra. Por conseguinte, a regulacdo
reduz comportamentos de saida e lealdade motivadas respectivamente pela baixa
satisfacao ou por interesse oportunista, e estimula a voz das partes afetadas.

Diante das etapas realizadas na pesquisa, foi possivel alcancar o primeiro produto
proposto no projeto, que é o panorama da regulacdo da economia colaborativa com
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enfoque na hospedagem nas cidades de Barcelona, Lisboa, Nova lorque. Também
foi cumprido o segundo produto, analise da regulacdo da economia colaborativa
com enfoque no Brasil, contemplando as normas juridicas existentes, os projetos
de lei e a opinido de especialistas, empresarios e setor publico. E o terceiro produto
concretizado foi um artigo cientifico contemplando os resultados obtidos por meio
da pesquisa, que se encontra nos apéndices.

Assim, essa pesquisa, ao trazer panorama sobre a regulacdo da economia
colaborativa relacionada ao Airbnb, disponibiliza conhecimento sobre o tema para
o setor publico e para os agentes envolvidos. Ela tem impacto nas esferas federal,
estadual e municipal ao possibilitar um direcionamento dos temas a serem tratados
por servidores do Poder Executivo e assessores parlamentares, responsaveis
respectivamente peloapoionaelaboracaode portarias,decretose planos (executivo)
e pelos projetos de leis (legislativo) que regulem a oferta de hospedagem por meio
de plataformas digitais. Os resultados apresentados possibilitam a formulacao de
regras com maior potencial para causar impactos positivos para consumidores,
fornecedores, empresarios e a sociedade de destinos turisticos, e para o turismo do
pais, sem aumentar os gastos do orgamento.

Ja em termos académicos, a pesquisa contribui para a expansao dos estudos sobre
a regulacdo da oferta de hospedagem por plataformas digitais, que, por si sd, ja
lida com a caréncia de referenciais tedricos. Ela também avanca ao apresentar
uma analise pautada na interdisciplinaridade envolvendo economia institucional,
politicas publicas, direito e turismo. A pesquisa tem ainda como implicagdo tedrica
aapresentacao de uma metodologia pautada na teoria fundamentada, trazendo um
passo a passo sobre como aplica-la a analise da regulagdo, buscando uma interface
com o modelo légico e a analise do impacto regulatério. E, como consequéncia
da teoria fundamentada, apresenta um conhecimento novo, com li¢cdes sobre a
regulacao da oferta de hospedagem por plataformas digitais.

Diante do exposto, pesquisas futuras podem avancar na analise a partir de
outras realidades, principalmente em outras cidades do exterior, assim como
entrevistando outros agentes, como os representantes das plataformas digitais, do
setor imobiliario e da construcao civil, assim como trabalhadores das hospedagens
e comerciantes situados em regioes com grande oferta de hospedagem por
plataformas. Nesse sentido, pode ser aprofundado em aspectos especificos como
os efeitos para a politica habitacional, para o mundo do trabalho e a economia do
entorno das hospedagens. Também se sugere a utilizacdo da teoria fundamentada
para complementar os conceitos apresentados a partir de estudos comparativos
entre destinos turisticos brasileiros, envolvendo principalmente aqueles com maior
fluxo ou com grande nimero de segundas residéncias.
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Portanto, a exposicao dessas propostas evidencia que a presente pesquisa nao
esgota a analise da regulacdo da oferta de hospedagem por plataformas digitais.
Mas colocou em destaque um objeto até entdo pouco visto pelos pesquisadores e
principalmente pelos tomadores de decisao no Brasil e que, portanto, precisa ser
mais bem compreendido e convertido em normas juridicas e politicas publicas.
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