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Resumo

Por Fabio Medina Oso6rio. A autonomia sobre as infraestruturas de inteligéncia desponta como novo
eixo do poder na era digital, exigindo marcos juridicos para garantir transparéncia e controle.

Texto integral

Introdugdo Toda ordem histérica organizou-se em torno de um fator dominante de poder. A terra
estruturou as sociedades agrarias; as maquinas e o carvao, a economia industrial;, a energia, as
financas e a informacao, a geopolitica do século XX. O século XXI introduz uma ruptura de outra
natureza: o ativo estratégico decisivo ja ndo € a informacgéo, e sim a inteligéncia - entendida como a
capacidade de produzir inferéncias, sinteses e decisGes em escala. Quem domina 0s meios de
produzir inteligéncia ocupa, hoje, a posi¢do que outrora coube a quem controlava a terra, a industria
ou o capital financeiro. A tese deste artigo pode ser enunciada em uma frase: a inteligéncia artificial
desloca a soberania digital para uma soberania cognitiva, porque o poder real passa a residir no
controle das infraestruturas que produzem inteligéncia. Nao se cuida de metafora, mas de uma
mudanca verificavel na estrutura material da economia e, por consequéncia, na distribuicdo da
autoridade entre Estados, empresas e instituicdes. O debate juridico predominante ainda gravita em
torno da protecdo de dados, da privacidade e do controle de algoritmos. S8o agendas legitimas e
necessarias, porém insuficientes, pois pressupéem que o problema essencial seja a coleta da
informacdo, quando o problema decisivo ja é outro: quem detém a capacidade de transformar
informacao em inteligéncia, segundo quais critérios e em proveito de quem. Deslocar o foco da
coleta para a producdo € o primeiro passo para compreender a economia que se forma. Para
sustentar esse argumento, o texto percorre nove movimentos: o nascimento da ldade Digital e a
mutacdo do poder; a passagem da economia dos dados para a economia da inteligéncia; o
capitalismo de vigilancia como antecAmara dessa virada; a concentracdo das infraestruturas
cognitivas; a soberania cognitiva como categoria juridica; o paradoxo regulatoério; a auditabilidade e o
direito a compreensédo; os efeitos sobre democracia, mercado e Estado; e, ao final, uma agenda
normativa. O fio condutor é a convic¢do de que categorias juridicas novas se tornam necessarias
guando as antigas deixam de descrever a realidade que pretendem disciplinar. 1. O nascimento da
idade digital e a transformacdo da natureza do poder A digitalizacdo costuma ser narrada como
simples sucesséo de inovagdes técnicas. A descricao é pobre. O que a eletricidade fez pela industria
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e as ferrovias fizeram pela circulacdo de mercadorias, a infraestrutura digital fez pela informacéo:
converteu-a em insumo universal e, ao fazé-lo, reorganizou a arquitetura do poder. Manuel Castells
ja demonstrara que a sociedade em rede ndo apenas acelera trocas, mas redefine onde se localiza a
autoridade - nos nés que concentram conectividade e capacidade de processamento. Concebido
como maquina de célculo, o computador tornou-se, com a internet, a computagdo em nuvem e a
mobilidade, o substrato de quase toda atividade econémica. A filosofia da técnica oferece chave de
leitura mais funda. Para Heidegger, a técnica moderna nao é um conjunto de ferramentas, mas um
modo de desvelar o mundo que tudo reduz a fundo de reserva disponivel para uso - o que
denominou Gestell , a armacéo. Jacques Ellul e Lewis Mumford, por caminhos diversos, advertiram
gue os sistemas técnicos tendem a impor a prépria l6gica as instituicdes que pretendem governa-los,
e Gilbert Simondon insistiu em que compreender a técnica € condicdo para ndo se submeter a ela. A
digitalizacdo é a forma contemporanea desse processo: organiza a experiéncia segundo padrdes
gue escapam, em larga medida, ao controle de quem a vive. Nas primeiras décadas da economia
digital, o centro de gravidade foram os dados. As empresas competiam pela capacidade de coletar,
armazenar e correlacionar registros de comportamento; o usuario, ao navegar, pagava com a préopria
conduta. Foi essa dindmica que Shoshana Zuboff descreveu como capitalismo de vigilancia e que
Nick Srnicek analisou sob a rubrica do capitalismo de plataforma - modelos de negécio cuja
matéria-prima é a experiéncia humana convertida em dado, e o dado convertido em previsdo. A
singularidade do momento atual esta em que essa matéria-prima encontrou, enfim, uma indUstria
capaz de refind-la em algo de valor superior: a inteligéncia. 2. Da economia dos dados a economia
da inteligéncia Repetiu-se por anos que os dados seriam o0 novo petréleo. A imagem teve mérito
didatico e um limite analitico. O petréleo é matéria-prima e s6 vale depois de refinado; os dados
ocupam posi¢ao idéntica, pois isolados pouco significam e tornam-se decisivos apenas quando
organizados, interpretados e convertidos em conhecimento acionavel. A etapa que realiza essa
conversao - e que captura a maior parte do valor - é a inteligéncia. A economia dos dados cede
lugar, assim, a uma economia da inteligéncia. Os grandes modelos fundacionais sdo a infraestrutura
dessa etapa. Ndo se limitam a armazenar: relacionam conhecimentos dispersos por milhées de
documentos, sintetizam argumentos, reconhecem padrdes imperceptiveis ao olhar humano,
formulam hip6teses e assistem decisfes. Daron Acemoglu e Simon Johnson lembram, em registro
de economia politica, que a dire¢cdo do progresso técnico ndo € neutra e depende de escolhas
institucionais sobre quem se apropria dos ganhos de produtividade. Kai-Fu Lee, observando a
corrida sino-americana, mostra que a vantagem competitiva migrou do acesso ao dado para a
gualidade do modelo e a escala da computacdo. Os nimeros ddo a medida do deslocamento.
Segundo o Stanford Al Index de 2026, o investimento privado em inteligéncia artificial alcancou cerca
de US$ 285,9 bilhdes nos Estados Unidos em 2025, aproximadamente vinte e trés vezes os US$
12,4 bilhdes da China, com a Califérnia respondendo, sozinha, por mais de trés quartos do total
norte-americano - embora os dados privados subestimem o esfor¢co chinés, canalizado por fundos
estatais de orientacdo. A difusdo foi a mais rapida ja registrada: a inteligéncia artificial generativa
atingiu mais da metade da populacdo mundial em trés anos, ritmo superior ao do computador
pessoal e ao da internet. A produtividade deixa de crescer apenas pela automacéo de tarefas fisicas
e passa a crescer pela ampliacdo da capacidade cognitiva das organizagbes, o que confere a
inteligéncia o estatuto de fator de producédo de novo tipo. 3. O capitalismo de vigilancia e a virada
cognitiva Compreender a economia da inteligéncia exige revisitar a sua antecamara. O capitalismo
de vigilancia, na formulacéo de Zuboff, ndo se contenta em conhecer preferéncias: ambiciona prever
e, no limite, modular condutas, extraindo da experiéncia humana um excedente que alimenta
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mercados de predicao. Julie Cohen mostrou como o proprio direito foi remodelado para acomodar
essa légica informacional, e Frank Pasquale, em sua analise da sociedade da caixa-preta, denunciou
a opacidade de sistemas que decidem sobre crédito, reputacéo e oportunidades sem prestar contas.
A virada cognitiva radicaliza o quadro. Enquanto a economia da vigilancia capturava dados para
vender previsGes, a economia da inteligéncia internaliza o proprio ato de produzir conhecimento.
Yochai Benkler celebrara a promessa de uma producéo social do saber, distribuida e colaborativa;
Lawrence Lessig advertira que o cédigo € lei, isto é, que a arquitetura técnica regula condutas com
forca comparavel a da norma juridica. A sintese desses diagndsticos é desconfortavel: o
conhecimento segue sendo produzido socialmente - por bilhdes de textos, imagens, decisdes e
pesquisas -, mas a inteligéncia construida a partir desse patrimbnio comum converte-se em
infraestrutura privada. Luciano Floridi descreve a infosfera como o ambiente em que passamos a
habitar; resta saber quem o projeta e quem o administra. 4. A concentragdo das infraestruturas
cognitivas A inteligéncia, como fator de produgcdo, repousa sobre uma base material
extraordinariamente concentrada. Essa base - que se pode denominar infraestrutura cognitiva -
reine capacidade computacional, semicondutores avancados, energia, nuvem, bases de
treinamento e modelos fundacionais. Em cada uma dessas camadas, a concentracdo € a regra, e
ndo a excecao. No nivel dos semicondutores, Taiwan responde por cerca de 92% da capacidade
mundial de l6gica de ponta, e a TSMC, isoladamente, por aproximadamente 70% da receita global
de fundicdo e pela quase totalidade dos chips que treinam e operam os grandes modelos. Na
computacéo, as unidades de processamento grafico da Nvidia detém mais de 60% do mercado, e
estima-se que os Estados Unidos concentrem cerca de trés quartos da capacidade global de GPU.
Na nuvem, trés provedores - Amazon, Microsoft e Google - controlam aproximadamente dois tergos
do mercado mundial, com custos de migra¢do que aprisionam a maior parte das cargas corporativas.
Na camada dos modelos, os Estados Unidos produziram cinquenta dos sistemas notaveis de 2025,
e a China, trinta; mais de noventa por cento desses modelos provém de empresas privadas. A
concentracdo ndo é acidental. Decorre de efeitos de rede e de retornos crescentes de escala ha
muito estudados pela economia da concorréncia. Jean Tirole demonstrou como os mercados de
plataforma tendem ao dominio de poucos; Lina Khan e Tim Wu sustentaram que as categorias
antitruste classicas, centradas no preco ao consumidor, captam mal o poder das gigantes digitais;
Luigi Zingales alertou para a captura do préprio processo politico pelos incumbentes. O ciclo é
cumulativo: mais usuarios geram mais dados e mais receita; mais receita financia mais computagéo
e melhores modelos; melhores modelos atraem mais usuarios. Schumpeter via na destruicdo
criadora 0 motor da renovacao capitalista; a economia da inteligéncia arrisca-se a produzir o seu
avesso - uma destruicdo que, em lugar de abrir espaco a novos entrantes, sela posi¢ées adquiridas.
Dai o salto da concentracdo econdmica para a concentracdo cognitiva, e desta para a geopolitica.
Joseph Nye ensinou que o poder também se exerce por atragdo e pelo controle de infraestruturas;
Henry Kissinger e Graham Allison anteviram a inteligéncia artificial como eixo da competicao entre
poténcias; lan Bremmer descreveu a ascensado das empresas tecnolégicas a condi¢do de atores de
estatura quase soberana. A disputa internacional deixa de girar apenas em torno de territorio,
energia e indastria para abranger centros de pesquisa, supercomputadores, semicondutores e o
talento capaz de projeta-los - talento cuja mobilidade, registra o mesmo Stanford Al Index, tornou-se,
ela propria, variavel estratégica, com forte queda na atracdo de pesquisadores por um unico polo. 5.
A soberania cognitiva como categoria juridica A soberania sempre se redefiniu ao ritmo das
transformacdes materiais do poder. Em Bodin, foi o poder supremo sobre um territério; em Carl
Schmitt, a competéncia para decidir sobre a excecdo. A globalizacdo acrescentou-lhe adjetivos -
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soberania econbmica, monetdria, energética, alimentar -, e a economia digital, mais recentemente,
falou em soberania digital e soberania de dados. A inteligéncia artificial impde novo deslocamento: o
objeto da soberania deixa de ser a infraestrutura tecnolégica em geral e passa a ser,
especificamente, a infraestrutura que produz inteligéncia. Por soberania cognitiva entende-se a
capacidade de individuos, organizacdes e Estados preservarem autonomia sobre 0s mecanismos de
producdo, utilizacdo, auditoria e evolu¢do da inteligéncia artificial. A definicdo é deliberadamente
institucional, e ndo autarquica. Nao se postula autossuficiéncia - nenhum Estado produz sozinho
toda a tecnologia de que necessita -, nem se recusa a cooperacao internacional, da qual a prépria
inovacdo sempre dependeu. O que se afirma é a necessidade de conservar autonomia suficiente
para impedir uma dependéncia estrutural permanente. A distincdo é juridica antes de ser técnica.
Uma sociedade pode utilizar tecnologia estrangeira e ainda assim permanecer soberana, desde que
mantenha a capacidade de compreender, auditar, adaptar e, se preciso, substituir os sistemas dos
quais depende. Perde a soberania cognitiva quando essa capacidade se extingue e a tomada de
decisdo - em saude, justica, defesa, financas ou administracdo publica - passa a apoiar-se em
infraestruturas cuja governanca lhe é inacessivel. A dependéncia tecnoldgica converte-se, entdo, em
dependéncia decisoria, e a questdo migra do campo da politica industrial para o do direito publico. A
inteligéncia artificial €, hoje, infraestrutura transversal, pois atravessa ao mesmo tempo educacao,
industria, financas, defesa, justica e ciéncia. Hannah Arendt definiu o poder como a faculdade
humana de agir em concerto, e a sua corrupgdo como a substituicdo da agéo plural pela imposicgéo.
Quando a capacidade de decidir se concentra em poucos centros que projetam a inteligéncia de
todos, o risco ndo é s6 econdmico: é a eroséo da pluralidade que sustenta a vida publica. Sob esse
angulo, a soberania cognitiva é condicao da liberdade institucional, e ndo bandeira de fechamento. 6.
O paradoxo regulatério Nenhuma tecnologia de impacto comparavel dispensa regulagédo. Os riscos
da inteligéncia artificial - discriminacéo algoritmica, desinformacéo, manipulacéo, vieses, vigilancia -
justificam marcos juridicos robustos. Subsiste, porém, um paradoxo que a teoria econémica conhece
bem e que a histéria da regulacdo confirma: normas concebidas para proteger a sociedade podem,
sem que essa seja a intengdo, consolidar a posicdo dos agentes que pretendem disciplinar. O
mecanismo é a economia da conformidade. Quanto mais sofisticadas as exigéncias de auditoria,
certificagdo, documentacdo, compliance e ciberseguranca, maiores 0s custos fixos de ingresso.
Empresas consolidadas absorvem-nos; startups , universidades e laboratérios independentes, néo.
George Stigler descreveu, ha mais de cinquenta anos, a captura do regulador pelo regulado; a
inteligéncia artificial oferece-lhe ilustragdo contemporanea. O efeito tende a ser a elevacdo das
barreiras de entrada e o reforgo dos incumbentes - concentragdo que, por incidir sobre a producgéo
de inteligéncia, é também concentracdo cognitiva. A paisagem normativa agrava o problema pela
fragmentacao. A Unido Europeia adotou, no Al Act - em vigor desde agosto de 2024 e em aplicacao
progressiva nos anos seguintes -, uma abordagem baseada em risco; o Conselho da Europa abriu &
assinatura, em setembro de 2024, a Convenc¢do-Quadro sobre Inteligéncia Artificial, primeiro tratado
internacional juridicamente vinculante na matéria, cujo primeiro aniversario foi assinalado em
conferéncia sediada pela Universidad Complutense de Madrid. Em sentido oposto, os Estados
Unidos revogaram, em janeiro de 2025, a ordem executiva que estruturava a governanca federal de
IA, substituindo-a por diretrizes de viés desregulatério voltadas a lideranga tecnoldgica. O Stanford
Al Index registra que, entre 0os quarenta e sete paises com legislacdo de IA em vigor, apenas doze
dispbem de mecanismos efetivos de aplicagéo, e que os custos de conformidade variam em até oito
vezes conforme a jurisdicdo. O quadro é de descoordenacao, ndo de convergéncia. A iSSo soma-se
a desconfianca publica. Ainda segundo o mesmo levantamento, apenas 31% dos cidadaos
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norte-americanos confiam no préprio governo para regular a inteligéncia artificial, contra uma média
global de 54%, e é abissal o fosso entre especialistas e publico quanto aos efeitos sobre o emprego.
Regulacdo sem legitimidade e sem capacidade de aplicacdo nao reduz risco: apenas redistribui
vantagem. O desafio ndo esta em optar entre regular e inovar, mas em desenhar uma regulagéo
proporcional, que contenha danos sem transformar a conformidade em fosso competitivo. 7.
Auditabilidade, transparéncia e o direito a compreenséo Se a concentracao € o problema estrutural,
a opacidade é o seu agravante. Os modelos fundacionais operam como arquiteturas de altissima
complexidade, e a tendéncia recente é de menor, ndo de maior, transparéncia: dos noventa e cinco
modelos relevantes langcados em 2025, oitenta foram disponibilizados sem o respectivo cddigo de
treinamento. Cathy O'Neil mostrou como modelos opacos podem institucionalizar a discriminagéo
sob a aparéncia de objetividade; Frank Pasquale insistiu em que a caixa-preta é incompativel com a
prestacdo de contas exigivel de quem exerce poder. Emerge dai o que se pode chamar de direito a
compreensao - categoria que tive a oportunidade de inaugurar e sistematizar na doutrina brasileira
em estudo dedicado especificamente ao tema, publicado na Revista dos Tribunais (v. 1077, 2025).
Sustentei, naquele trabalho, que o direito a compreensao constitui uma evolucdo dos principios
constitucionais da publicidade, da transparéncia e da motivacdo: as decisdes das autoridades
publicas ndo bastam ser publicas e transparentes, pois precisam ser compreensiveis, racionais e
coerentes - ninguém compreende um ato arbitrario. Mais do que isso, o direito a compreenséo ali se
constr6i sobre uma infraestrutura de bancos de dados juridicos estruturados, estatistica e
inteligéncia artificial auditavel, capaz de tornar a motivacdo publica rastreavel, comparavel e
verificavel. No plano comparado, Sandra Wachter e Brent Mittelstadt discutiram o alcance e os
limites de um direito a explicacdo diante de decisdes automatizadas; Daniel Solove reconstruiu a
privacidade como questdo de poder informacional, e ndo de mero sigilo; Cass Sunstein examinou
como arquiteturas de escolha moldam condutas sem que o sujeito o perceba. O direito a
compreensdo ndo exige que cada cidaddo domine a matematica dos modelos; exige que existam
instituicdes - publicas e independentes - capazes de auditd-los em nome de todos. O arcaboucgo
técnico-normativo para tanto ja comeca a tomar forma. O NIST Al Risk Management Framework, de
2023, oferece uma gramatica de gestdo de riscos; as normas ISO/IEC 42001 e 23894 disciplinam
sistemas de gestéo e tratamento de riscos de IA, ao lado da tradicdo de seguranca da informagéo
das ISO/IEC 27001 e 27701; a recomendacédo da UNESCO sobre a Etica da Inteligéncia Artificial, de
2021, e os principios da OCDE consolidam parametros globais de IA confiavel. O que falta ndo é
vocabulario, mas a institucionalizacdo da auditabilidade como condicdo de validade, e ndo como
simples recomendacdo. 8. Democracia, mercado e Estado As consequéncias da concentracdo
cognitiva ultrapassam a economia. Por séculos, o conhecimento foi produzido de modo
relativamente distribuido: universidades publicavam, livros circulavam, patentes expiravam,
descobertas ingressavam no patriménio comum. A inteligéncia artificial conserva coletiva a produgéo
do conhecimento, mas privatiza a inteligéncia dele extraida. Bernard Stiegler e Byung-Chul Han, em
chaves distintas, advertiram para o risco de uma proletarizacéo do espirito - a perda, pelo individuo,
da prépria capacidade de saber e de decidir - quando a cognicdo é delegada a sistemas que nao
controla. A democracia constitucional aprendeu a desconfiar das concentracdes de poder. Limitou o
poder politico pela separacdo de fungbes e disciplinou o poder econdmico pelo direito da
concorréncia. A inteligéncia artificial introduz uma terceira dimenséo - o poder cognitivo - que nao
substitui as anteriores, mas as potencializa. Quem controla a inteligéncia amplia a influéncia
econbmica; a influéncia econdmica converte-se em capacidade politica; a capacidade politica
favorece a expansédo tecnolégica. O circulo, se ndo for institucionalmente interrompido, tende a
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fechar-se. O Estado também se transforma. Historicamente, cabia-lhe produzir a norma; ao
mercado, a riqueza; a universidade, o conhecimento. Essas fronteiras esmaecem quando empresas
privadas desenvolvem capacidades cientificas comparaveis as dos maiores centros académicos,
fornecem modelos a governos e participam da definicdo dos proprios padrdes que deveriam
disciplina-las. Anne-Marie Slaughter descreveu um mundo de redes que atravessam a divisa entre
publico e privado; o desafio é assegurar que tais redes permanecam submetidas ao escrutinio
democratico. Nada disso autoriza o pessimismo. A inteligéncia artificial é, provavelmente, a maior
alavanca de produtividade e de progresso cientifico de nossa era: acelera descobertas, amplia o
acesso ao conhecimento, qualifica diagndsticos e aperfeicoa a administracdo publica. A histéria
mostra que tecnologias transformadoras geram desenvolvimento mais consistente quando
acompanhadas de instituicdes a sua altura. O problema n&o é a tecnologia, e sim a auséncia de
instituicdes capazes de distribuir os seus beneficios. 9. Conclus&o: Por uma agenda normativa da
soberania cognitiva A soberania cognitiva ndo é nostalgia nacionalista nem recusa da cooperagao
internacional. E o reconhecimento de que, quando a inteligéncia se torna infraestrutura essencial,
preservar autonomia sobre os mecanismos que a produzem deixa de ser estratégia tecnolégica e
passa a ser condicdo da prépria autonomia das democracias, dos mercados e do Estado de Direito.
Uma agenda normativa a altura do problema pode organizar-se em torno de alguns eixos, sem
pretensdo de exauri-los. O primeiro € uma regulacao proporcional, que module exigéncias conforme
0 risco e a materialidade, contendo danos sem erguer barreiras que s6 0s incumbentes
transponham. O segundo € a institucionalizacdo da auditabilidade, com 6rgdos publicos e
independentes dotados de competéncia técnica para inspecionar modelos de alto impacto, a
semelhanca do que o direito ja fez com a auditoria contabil e a superviséo financeira. O terceiro € a
garantia de interoperabilidade e de pluralismo tecnoldgico, como o direito da concorréncia fez, em
outras épocas, com as redes de telecomunicagfes. O quarto é o investimento publico sustentado em
capacidade computacional, formacéo de pesquisadores e pesquisa aberta, sem o qual a autonomia
ndo passa de retérica. O quinto é a cooperacao internacional fundada em direitos - de que a
Convencéo-Quadro do Conselho da Europa é o primeiro exemplo vinculante -, capaz de evitar tanto
0 vacuo regulatoério quanto a corrida ao fundo do poco. O fio que une esses eixos é a recusa de uma
falsa alternativa. Ndo se trata de escolher entre inovagéo e controle, entre mercado e Estado, entre
abertura e soberania, mas de construir as instituicbes que tornem esses valores compativeis. A
inteligéncia artificial deslocou o centro do poder para o controle das infraestruturas que produzem
inteligéncia; cabe ao direito assegurar que esse poder permaneca distribuido, auditavel e
responsavel. A soberania cognitiva € o nome dessa tarefa - e, talvez, uma das categorias
indispensaveis para que a era da inteligéncia artificial permaneca compativel com o
constitucionalismo democratico, a economia de mercado e a liberdade humana. Doutrina
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