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RESUMO

No processo de colocar em prática as Soluções baseadas na Natureza 
(SbN) no nível local, as definições e conjuntos de ferramentas se difun-
dem entre lugares em escala global. Healey (2012) afirma que ideias 
“viajantes” são muito moldadas por seus locais de origem e pelos 
canais pelos quais viajam, mas que a história completa só é contada 
quando se olha para o que acontece quando a ideia “pousa”. Basea-
do no marco teórico sobre comunidades epistêmicas de Haas (1992) e 
adotando as categorias de análise sobre a transferência de política de 
Stone et al. (2020), esta pesquisa visa delimitar os principais atores e 
respectivas comunidades envolvidas na implementação de SbN. Para 
isso, o presente artigo traz uma análise a partir do caso do Parque Orla 
de Piratininga, em Niterói (RJ), apresentado como um dos primeiros 
projetos no Brasil que acionam SbN de forma explícita. O objetivo é 
traçar o uso desse termo, documentando os envolvidos direta ou in-
diretamente em sua implementação para analisar seu posicionamento 
nos arranjos internacionais e locais que favorecem sua entrada e a dis-
seminação. Conduzimos uma análise de documentos relevantes à im-
plementação do parque de modo a identificar os atores e outros docu-
mentos relevantes. Concluímos que para a aterrissagem da ideia é tão 
fundamental ter um contexto local favorável, quanto atravessamento 
de diferentes escalas. Estes podem ser organizações transnacionais, 
que pautam agendas, ou indivíduos que atuam em várias arenas. Além 
disso, o momento de adoção do termo SbN no nosso estudo de caso é 
posterior ao momento da adoção da técnica, o que sugere que há uma 
dinâmica de alinhamento entre os envolvidos e as técnicas já aplicadas 
no local, em diálogo com diretrizes de políticas globais, transforman-
do o vocabulário técnico. Finalmente, a transferência da ideia de SbN 
tanto depende de uma rede de atores quanto a fortalece.
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RESUMEN

En el proceso de poner en práctica las Soluciones basadas en la Na-
turaleza (SbN) a nivel local, definiciones y prácticas se difunden entre 
los lugares a escala global. Healey (2012) afirma que ideas “viajeras” 
están condicionadas por sus lugares de origen y los canales por los 
que viajan, pero que la historia completa sólo se cuenta observando lo 
que ocurre cuando la idea “aterriza”. Basándose en el marco teórico 
de Haas (1992) sobre las comunidades epistémicas y adoptando las 
categorías de análisis de Stone et al. (2020) sobre la transferencia de 
políticas, esta investigación se propone a delinear los principales ac-
tores y respectivas comunidades involucradas en la implementación 
de SbN. Por eso, este trabajo presenta un análisis basado en el caso 
del Parque Orla de Piratininga, en Niterói (RJ), considerado uno de los 
primeros proyectos en Brasil que implementa explícitamente las SbN. 
El objetivo es trazar el uso de este término, documentando a los in-
volucrados directa o indirectamente en su implementación y analizar 
su posicionamiento en los arreglos internacionales y locales que fa-
vorecen su entrada y difusión. Realizamos un análisis de documentos 
relevantes para la implementación del parque con el fin de identifi-
car los actores clave y otros documentos relevantes. Concluimos que, 
para que la idea aterrice, es tan esencial contar con un contexto local 
favorable como el cruce de diferentes escalas. Puede tratarse de orga-
nizaciones transnacionales, que establecen agendas, o de individuos 
que actúan en diversos contextos. Además, el momento de adopción 
del término SbN en nuestro estudio es posterior a la adopción de la 
técnica, lo que sugiere que existe una dinámica de alineamiento entre 
los involucrados y técnicas ya aplicadas localmente, en diálogo con 
directrices políticas globales, transformando el vocabulario técnico. 
Por último, la transferencia de la idea de SbN depende de una red de 
actores al mismo tiempo que la refuerza.
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ABSTRACT

In the process of putting Nature based Solutions (NbS) into practice 
at the local level, the definitions and practices diffuse between pla-
ces on a global scale. Healey (2012) states that “traveling” ideas are 
very much shaped by their places of origin and the channels throu-
gh which they travel, but that the full story is only told by looking at 
what happens when the idea “lands.” Based on Haas’ (1992) theoreti-
cal framework on epistemic communities and adopting Stone et al.’s 
(2020) categories of analysis on policy transfer, this research aims to 
delineate the main actors and respective communities involved in the 
implementation of SbN. Therefore, this paper presents an analysis ba-
sed on the case of the Orla de Piratininga Park, in Niterói (RJ), which 
is considered one of the first projects in Brazil to explicitly implement 
NbS. The aim is to map the use of this term, documenting those directly 
or indirectly involved in its implementation to analyze their positioning 
in the international and local arrangements that favor the term’s en-
try and dissemination. We conducted an analysis of documents re-
levant to the implementation of the park in order to identify the key 
actors and other relevant documents. We conclude that for the idea 
to land, it is as essential to have a favorable local context as it is to 
cross different scales. These can be transnational organizations, which 
set agendas, or individuals acting in multiple arenas. Moreover, the 
timing of the adoption of the term NbS in our case study is after the 
time of the adoption of the technique, suggesting that there is a dyna-
mic of alignment between the involved and techniques that are already 
applied locally, in dialogue with global policy guidelines, transforming 
the technical vocabulary. Finally, the transfer of the idea of NbS both 
depends on and strengthens a network of actors.

Keywords: Epistemic communities, City, Adaptation, Actors, 
Dissemination of planning concepts.
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1. INTRODUÇÃO

O conceito de Soluções baseadas na Natureza (SbN) tem ganhado rele-
vância em âmbitos que vão desde as negociações internacionais até as 
práticas de planejamento e desenho de políticas públicas. Ele aparece 
em projetos de escala local, mas faz parte de um fenômeno de transfe-
rência transnacional de políticas e ideias de planejamento, bem como 
do desenvolvimento de um aparato global de linguagens e ferramentas 
comuns entre disciplinas e práticas. 

Ideias e conhecimento técnico que pautam decisões sobre políticas 
públicas são frequentemente articuladas com vieses inconscientes, e 
que não são sensíveis ao contexto de origem, frequentemente no Nor-
te Global (Stone et al., 2020). De todo modo, muitos casos de boas 
práticas não se originam na Europa ou América do Norte e a transfe-
rência de políticas não se dá exclusivamente do Norte Global para o 
Sul (Valencia et al., 2020). Este artigo constrói seu argumento sobre 
comunidades epistêmicas (Haas, 1992), “ideias viajantes” de planeja-
mento (Healey, 2012) e a transferência de políticas (Porto de Oliveira, 
2017) associada às SbN a partir do estudo de caso do Parque de Orla 
de Piratininga Alfredo Sirkis (POP).

1.1 A formação de comunidades epistêmicas

Tendo em vista as crescentes incertezas e complexidades dos desa-
fios globais a partir da segunda metade do século XX (Beck, 2016), 
pode ser observada a consolidação e profissionalização de uma elite 
do saber ou de comunidades epistêmicas às quais políticos e organiza-
ções precisam recorrer em busca de conselhos sobre como agir (Haas, 
1992). Em resposta aos desafios das mudanças climáticas formam-se 
comunidades cosmopolitas do risco, ou seja, redes de atores, prin-
cipalmente em espaços urbanos, que definem a resposta aos riscos 
globais (Beck, 2016). Tais podem se apresentar como embaixadores 
de políticas (Porto de Oliveira et al., 2019) que são cada vez mais pro-
curados pela comunidade envolvida na definição de soluções locais 
contingentes, a comunidade de inquisidores (Healey, 2012).

A coordenação de tais políticas reflete “mudanças epistêmicas induzi-
das pela comunidade [internacional] nos interesses governamentais e 
nos padrões de tomada de decisão” (Haas, 1992, p. 22). Visões sobre 
a realidade (epistemes) que indicam os pressupostos sobre os quais as 
políticas definem um dado problema, sugerem e moldam padrões po-
líticos a longo prazo. Entendimentos compartilhados e internalizados 
como conhecimentos tácitos tomam forma em comunidades epistêmi-
cas ou comunidades interpretativas - que traduzem ideias para reali-
dades locais (Yanow, 2009).

Escolhas técnicas são mediadas por atores que nunca são neutros 
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(Feenberg, 2010) e, consequentemente, dados e conhecimento apre-
sentados em relatórios ou por cientistas não são mera evidência neu-
tra para a governança ou um componente técnico em uma fórmula. 
Também representam uma “forma de poder (tecnocrático) na ordem 
global que trabalha para moldar ‘quem recebe o quê’”, e quem são os 
emissores ou referências (Stone et al., 2020, p. 5). Jacobson (2007) 
situa os desenvolvimentos atuais de transferência de política em uma 
quarta onda global que se expressa na disputa por discursos, visões de 
mundo e regimes de verdades, dentro de uma leitura de colonialidade 
(Torres et al., 2020).

Sendo assim, a transferência não se dá em um vácuo e a adaptação de 
políticas climáticas baseadas em terminologias globais encontra uma 
série de restrições para sua adaptação local. Di Giulio et al. (2019) des-
tacam os fatores: percepção de risco e nível de conscientização dos to-
madores de decisão e técnicos; pessoal, informação e financiamento; 
participação em redes climáticas, marcos regulatórios climáticos, as-
sim como rotinas e práticas administrativas; vontade política e nível de 
compromisso; incompatibilidade entre escalas das questões urbanas 
e extensão da autoridade local, governamental, ou pressões do setor 
privado. Stone et al. (2020) destacam que os atores envolvidos são 
centrais para materializar ideias e práticas ligadas aos seus interesses 
e entendimentos de um problema que podem ser categorizados em:

• Atores de conhecimento (indivíduos),

• Instituições de conhecimento (organizacional), e

• Redes de conhecimento.

Os indivíduos geralmente possuem recursos pessoais significativos, 
grandes poderes de persuasão e autoridade epistêmica, em função de 
serviço governamental anterior ou experiência política (Stone et al., 
2020). Sua paixão pessoal, dedicação e habilidades políticas para em-
purrar o conhecimento global para o debate político são fundamentais 
para que uma ideia não fique apenas no estágio do projeto (Court & 
Maxwell, 2005; Nay, 2012; Stone et al., 2020). Esses indivíduos são 
muitas vezes carismáticos, cosmopolitas e podem “atravessar dife-
rentes culturas, operando como corretores, construindo pontes entre 
diferentes países, e muitas vezes falam mais do que sua língua nativa” 
(Stone et al., 2020, p. 6, tradução nossa). Indivíduos influentes fre-
quentemente fazem parte de comunidades de prática e redes transna-
cionais que circulam modelos e aceleram a difusão de ideias. Eles uti-
lizam autoridade intelectual ou experiência profissional para reforçar 
certos paradigmas ou normas e legitimá-los como boas práticas. Des-
sa forma criam-se critérios de inclusão e exclusão de certas técnicas e 
atores, conhecido como dependência de trajetória (path dependency). 
Isto significa que políticas tomam um determinado rumo que faz com 
que seja menos provável ou factível a escolha de outras opções.
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As instituições são outro fator importante no fluxo da definição e adoção 
formal de uma prática. Sua atuação se dá principalmente pela “aptidão 
para definir problemas, moldar o clima de debate ou envolver-se na 
definição de normas, elaboração de regras ou outra atividade consul-
tiva” (Stone et al., 2020, p. 5, tradução nossa). Elas podem visar elites 
decisórias em partidos, governo, agências de assistência ao desenvol-
vimento ou comunidades políticas (transnacionais) com suas soluções 
na forma de padrões internacionais (Haas, 1992) ou boaspráticas na 
imensa arena de ideias de sustentabilidade urbana que deixa muitos 
governos locais desorientados (Bulkeley, 2006). Os diversos campos 
de política tipicamente são a União Europeia (UE), o Banco Mundial, 
as Nações Unidas com seus órgãos ou a Organização dos Países Ex-
portadores de Petróleo. Mais recentemente também há evidências do 
Grupo dos BRICS (Brasil, Rússia, Índia e China, África do Sul), Grupo 
dos 20, o Painel Intergovernamental sobre Mudanças Climáticas, ou da 
Assembléia Mundial de Prefeitos.

As redes de conhecimento são compostas por diferentes indivíduos e 
entidades engajados na produção e legitimação das ideias, mas tam-
bém de agentes (institucionais ou individuais) brandos, sem envolvi-
mento direto na tomada de decisão, mas que a facilitam. Esses se en-
volvem no diálogo e são fundamentais para a transferência dura de 
ferramentas políticas, isto é, a criação de legislação, financiamento 
e projetos executáveis (Stone et al., 2020). As universidades são ins-
tituições brandas chave para as transferências, pois compartilham e 
disseminam conhecimento sobre governança, ao formar pessoas que 
depois transmitem ideias por meio de consultorias na esfera política, 
como foi o caso da disseminação mundial da “nova gestão pública” nos 
anos 1980. Por meio do destaque de pessoal para organizações inter-
nacionais ou participação em delegações governamentais, as univer-
sidades muitas vezes têm um papel ativo na transferência de políticas 
(Stone et al., 2020). Elas traduzem conhecimento em prática, sendo, 
portanto, fundamentais para infundir conhecimento em cidades e re-
giões (Markkula & Kune, 2015).

Em anos recentes, as redes transnacionais de cidades têm desempe-
nhado um papel visível em áreas como a governança climática urbana. 
Elas têm se mostrado fundamentais para a implementação de políticas 
e para o sucesso da transferência de ideias no local, fora dos marcos 
nacionais (Barbi & Macedo, 2019). Consultores especializados e seus 
institutos podem atuar como empreendedores políticos dentro de co-
munidades epistêmicas que usam as redes como veículo para acelerar 
a formação de normas globais (Stone et al., 2020). Nay (2012) afirma 
que as próprias redes têm se convertido no locus de transferência onde 
é feita a tradução local e sua legitimação aos tomadores de decisão.

Não são apenas os atributos das ideias em si que condicionam sua 
capacidade de “viajar”, mas também as estruturas sociais e políticas 
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responsáveis por indicar quais ideias ganham aceitação e prevalecem 
sobre outras. Em seguida, olharemos para definições de  Soluções ba-
seada na Natureza em relação à configuração dos arranjos internacio-
nais e locais que favorecem sua entrada e disseminação.

1.2  Construindo consenso sobre as Soluções baseadas na 
Natureza

Dentre as mais importantes tentativas de estabelecer o conceito de 
SbN pode-se destacar um relatório da Comissão Europeia (2015), e os 
documentos da União Internacional para a Conservação da Natureza 
(UICN, 2020). Ambos apresentam SbN, de maneira ampla, como inter-
venções que se inspiram na natureza com o intuito de prover serviços 
ecossistêmicos pelo fortalecimento de processos naturais já existentes 
ou pela criação de novos, que os mimetizam. Também se referem às 
ações efetuadas para fomentar intervenções e conservação de funções 
ecossistêmicas como a criação de áreas de proteção, restauração, e a 
própria divulgação destas medidas (Comissão Europeia, 2015; UICN, 
2020). Embora (ainda) não haja uma definição universal, assim como a 
UE, a UICN não apenas propõe uma definição como advoga seu uso em 
muitos fóruns para popularizá-la e legitimá-la.

SbN se enquadram em abordagens que visam se apoiar em componen-
tes e funções ecológicas para a solução de problemas socioambien-
tais acionando técnicas e conceitos interdisciplinares (Escobedo et al., 
2019) e direcionando uma transição para investimentos em processos 
naturais que instrumentalizam serviços ecossistêmicos (Maes & Jaco-
bs, 2017). As SbN, embora recentes, vêm na esteira de um conjunto de 
abordagens para o planejamento e políticas públicas que já existiam, 
tais como Serviços Ecossistêmicos, Infraestrutura Verde(-Azul), Espa-
ços Verdes Urbanos, Redução de Risco de Desastres e Adaptação base-
ada em Ecossistemas, Resiliência e Capital Natural, que compartilham 
premissas semelhantes sobre o aproveitamento de funções naturais 
para as pessoas. Emergem em contextos específicos e podem ser ope-
racionalizados de formas distintas, mas eventualmente se alinham em 
agendas de desenvolvimento sustentável (Hanson et al., 2020; Herzog 
& Rosa, 2010). Os primeiros destes termos verdes (Hanson et al., 2020, 
p. 1-2) surgem na sequência da conferência da ONU no Rio de Janeiro, 
em 1992, a partir de demandas de aproximação entre ciência e polí-
ticas públicas, quer pela promoção de “ciência relevante para a so-
ciedade”, quer pela legitimação da ciência para subsidiar políticas de 
desenvolvimento. . De modo geral, são consensualmente defendidas, 
como técnicas e abordagens com múltiplas vantagens, flexibilidade, de 
baixo custo de implementação e poucas chances de gerar arrependi-
mentos (Colls et al., 2009; Geneletti et al., 2016). Na análise de Esco-
bedo et al. (2019), SbN, como a mais recente destas expressões, tem 
o potencial de ressaltar a interdisciplinaridade e necessidade de abor-
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dagens conjuntas socioespaciais, ecológicas e político-econômicas na 
solução de problemas complexos urbanos em diferentes escalas.

As pautas ambientais já são uma tendência nas políticas convencio-
nais, devido à visibilidade das mudanças climáticas, mas a forma como 
essas ideias são socialmente e politicamente construídas por meio de 
mecanismos e agentes, continua sendo uma lacuna na literatura (Cam-
pbell & Pedersen, 2011; Ferreira, 2006; Porto de Oliveira, 2017; Stone 
et al., 2020). A transferência de ideias, como as de planejamento e 
desenho da paisagem, não se dão por vias neutras apenas pautadas 
em decisões técnicas, mas em função de redes dinâmicas e relações 
de poder (Bryant, 1998; Healey, 2012; Yearley, 2007).

Portanto, o objetivo desta pesquisa é mapear atores envolvidos direta 
ou indiretamente na implementação de SbN para entender a configu-
ração dos arranjos internacionais e locais que favorecem a entrada e 
disseminação da ideia. Para responder a questão de como e por quais 
indivíduos e instituições se dissemina a ideia de SbN, analisamos o 
caso do POP, em Niterói (RJ), que é tido como um dos primeiros casos 
de sucesso de SbN no Brasil (Herzog et al., 2021; Herzog et al., 2019; 
Martin, 2020). Para isto, construímos uma abordagem teórica que visa 
preencher uma lacuna indicada no estudo social da ciência e tecnolo-
gia sobre o papel dos atores na tradução de técnicas. Esperamos que 
doravante esta abordagem possa ser aprimorada e replicada.

2. PROCEDIMENTOS METODOLÓGICOS

A partir da revisão de literatura sobre transferência de políticas e co-
munidades epistêmicas foram definidas as três categorias de análise 
(indivíduos, instituições e redes de conhecimento) e escolhido o caso 
do POP como exemplo da implementação de SbN. Entre 2017 e 2018 
uma das autoras participou da equipe da secretaria envolvida na con-
cepção do parque, sendo ponto de partida a perspectiva da gestão pú-
blica. Mediante esta experiência e a revisão documental, levantamos 
a história da criação do parque. Em seguida, se conduziu uma análise 
de conteúdo para identificar a configuração dos atores em torno do 
termo SbN. Partimos do projeto base e seu site PRO-Sustentável para 
identificar novas fontes e agentes seguindo o método bola de neve, 
incorporando novas referências a partir das citações relevantes dos 
documentos analisados (Noy, 2008).

Os documentos foram analisados buscando identificar quais atores se 
envolvem com o projeto, e como fazem referência a ele. Deste modo, 
foi conduzida uma análise de documentos chave do projeto, mapeando 
a rede que os conecta. Seguindo as categorias de análise de Stone et 
al. (2020), os atores e as redes identificadas nos documentos relativos 
à criação do POP foram categorizados em 1) atores de conhecimento, 



108Revista LABVERDE. FAUUSP. São Paulo, v. 12, n. 01, e189324, 2022.

2) instituições de conhecimento e 3) redes de conhecimento. Analisa-
mos o emprego do termo Soluções baseadas na Natureza, bem como 
do léxico associado, para identificar as estratégias dos envolvidos de 
popularizar o termo e/ou de associar o termo ao POP.

3.  ESTUDO DE CASO: O PARQUE ORLA DE 
PIRATININGA

O POP é um parque urbano de 685.000 m² em torno da lagoa de Pi-
ratininga, na Região Oceânica de Niterói, Rio de Janeiro (Figura 1) que 
tem sua maior porção inserida no bairro de Piratininga, e uma pequena 
parte, a oeste, no bairro Jardim Imbuí (Embyá, 2021). O POP faz par-
te do setor Costeiro/Lagunar do Parque Natural Municipal de Niterói 
(PARNIT), área de proteção integral, de cerca de 9,2 milhões de m2, e 
ainda inclui o Morro da Viração e a Praia do Sossego (Niterói, 2014). A 
criação do PARNIT, juntamente com a extensão de áreas protegidas a 
mais de 50% do território da cidade, compõe o programa Niterói Mais 
Verde (Decreto Municipal 11.744/2014). A iniciativa de criar o parque 
tem como fonte de financiamento e operacionalização o programa 
PRO-Sustentável, executado pela Prefeitura de Niterói em parceria 
com o Banco de Desenvolvimento da América Latina (CAF). O PRO-
-Sustentável é um programa de investimentos e intervenções em in-
fraestrutura e sustentabilidade na Região Oceânica de Niterói, com um 
investimento de 300 milhões de dólares (Niterói, 2017). O programa 
visa impactar toda a região, objetivando elevar a região a um patamar 
de destaque em sustentabilidade urbana por meio de três frentes prin-
cipais: infraestrutura, urbanização e sustentabilidade (Grael, 2020b).

O POP é um dos projetos que compõem estes investimentos. Abran-
gendo uma área de 680 mil m2, foi anunciado como uma medida para 
proteger e regenerar a Lagoa de Piratininga, recuperando a qualidade 
da água e oferecendo equipamentos de lazer, recreação, contempla-
ção, cultura e educação ambiental (Grael, 2020b). O projeto começou 

FIGURA 1. Localização da Lagoa 
de Piratininga em Niterói (RJ). 
Fonte: as autoras.
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a ser desenvolvido em 2017 pelo Departamento de Ecologia Urbana e 
Mudança do Clima (ECOURB), dentro da Secretaria Municipal de Meio 
Ambiente, Recursos Hídricos e Sustentabilidade (SMARHS). É impor-
tante destacar que já havia em volta da Lagoa jardins mantidos pelos 
moradores, equipamentos com banco e mesas construídos no local e 
praticantes de pesca na lagoa. Esses são mantidos pela associação de 
moradores que possuía influência sobre o projeto, exigindo seu direito 
de manutenção das pracinhas existentes, e advogando pela criação 
de deques dos pescadores. Como parte do comitê da bacia Baía de 
Guanabara, o subcomitê Lagoas de Itaipu e Piratininga participou dos 
processos decisórios sobre o parque (Grael, 2017).

O projeto conceitual (Prefeitura Municipal de Niterói & Secretaria de 
Meio Ambiente, Recursos Hídricos e Sustentabilidade, 2017), compos-
to por um documento base para elaboração do respectivo termo de 
referência, teve a liderança de uma das arquitetas do ECOURB, espe-
cializada em Paisagismo Ecológico pela Pontifícia Universidade Cató-
lica do Rio de Janeiro (PUC-Rio), Raquel Cruz. Tal documento lançou 
as bases para a construção do edital de licitação para a contratação de 
empresas especializadas, em abril de 2018.

O detalhamento do projeto executivo foi elaborado pelo Consórcio 
Parque Orla de Piratininga, vencedor do processo licitatório. O consór-
cio de empresas é liderado pela francesa Phytorestore e as empresas: 
Embyá Paisagens e Ecossistemas, com sede no Rio de Janeiro; Kaan 
Architecten, com sede em Amsterdam, Holanda; Village Construções, 
com sede em Curitiba e Gesto Arquitetura, com sede em São Paulo. A 
apresentação do projeto executivo ocorreu em julho de 2019 (Herzog 
et al., 2019), o lançamento da obra se deu em agosto de 2020 (Folha 
de Niterói, 2020), e a previsão de entrega é para setembro de 2022 
(PMN, 2021). A execução da obra está sendo feita a partir de duas lici-
tações (já concluídas): uma delas para a chamada infraestrutura verde 
(equipamentos de drenagem sustentável e outros) e a outra para edi-
ficações.

FIGURA 2. Corte ilustrado do 
projeto do POP. Fonte: as autoras.
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4. RESULTADOS: ATORES E REDES DE SbN NO POP

Aqui são apresentados os resultados da análise documental da imple-
mentação de SbN. A divulgação do parque na mídia local e em relató-
rios temáticos como “caso de sucesso” começou em anos recentes e 
com o protagonismo de alguns indivíduos (Herzog et al., 2021; Herzog 
et al., 2019; Martin, 2020). Na análise documental nota-se que, em-
bora o POP seja considerado uma referência da aplicação de SbN, tais 
soluções somente começam a ser utilizadas ao decorrer da trajetória 
do projeto.

O projeto base, que serviu de referência para o processo licitatório, 
indica que deve ser desenvolvido com uma abordagem de paisagismo 
ecológico e, embora destaque outros conceitos próximos, não men-
ciona diretamente as SbN. Em suas diretrizes, são mencionados ter-
mos como paisagem de alto desempenho, resiliência, serviços ecos-
sistêmicos, plantas nativas e espécies exóticas invasoras, ecogênese, 
jardins filtrantes, educação ambiental e sistema de drenagem urbana 
sustentável. Os objetivos do parque, conforme apresentado no Termo 
de Referência do projeto, são:

[…] adaptar e restaurar o equilíbrio ecossistêmico da Lagoa de 
Piratininga; interceptar e tratar as águas pluviais urbanas que drenam 
para [L]agoa de Piratininga através de sistema de infraestrutura-
verde integrado; restabelecer novo equilíbrio ecológico com a 
associação de indivíduos de mata atlântica no entorno da Lagoa 
de [P]iratininga, considerando princípios do paisagismo ecológico 
e ecogênese; manter e fomentar a atividade pesqueira na região; 
criar espaços multifuncionais com equipamentos de lazer para a 
população; criar espaços multifuncionais de contemplação e de 
aproximação da população com a Lagoa de Piratininga e sua fauna 
e flora; proporcionar a reurbanização e tratamento paisagístico dos 
acessos à via parque e à orla da Lagoa, considerando a implantação 
dos sistemas de infraestrutura-verde e ecogênese pela ótica do 
paisagismo ecológico (Prefeitura Municipal de Niterói & Secretaria de 
Meio Ambiente, Recursos Hídricos e Sustentabilidade, 2017, p. 9–10 
destaque das autoras).

A descrição do POP em 2016 na apresentação do PRO-Sustentável no 
blog do então Secretário Executivo e vice prefeito, Axel Grael, também 
não cita a utilização de SbN, sendo o parque a princípio composto por:

[…] uma construção de área de lazer náutico, pista de jogging, 
academias para terceira idade, adequação das ruas no entorno 
(infraestrutura de acesso), quiosques, banheiros e tratamento 
paisagístico. A renaturalização do Rio Jacaré (com atividades de 
reflorestamento da Faixa Marginal de Proteção, das nascentes e das 
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áreas de reabastecimento de aquífero da bacia, incluindo a remoção de 
moradias e a eliminação dos focos de poluição). A implantação de um 
Centro de Referência de Sustentabilidade Urbana, no Jacaré, incluindo 
um centro de ecoturismo e unidade demonstrativa de soluções de 
arquitetura sustentável, juntamente com atividades de educação 
ambiental. O Centro será implantado no Jacaré. (Grael, 2016).

Observa-se também que, a coordenadora do projeto, ao utilizar o caso 
do POP como tema de dissertação de sua especialização em Paisagis-
mo Ecológico pela PUC-Rio (sob orientação de Pierre-André Martin e 
Cecilia Herzog1) também prioriza outras expressões. O título do tra-
balho, defendido em junho de 2017, “Paisagens de Alto Desempenho 
na Laguna de Piratininga: Uma Estratégia de Indução à Resiliência Por 
Meio do Paisagismo Ecológico”, não faz menção à expressão SbN.

Percebe-se que o uso do “rótulo” aparece somente depois do desen-
volvimento do projeto executivo, tornando-se o discurso dominante. A 
ordem de início para elaboração do projeto executivo do POP e para os 
Estudos de Monitoramento do Sistema Lagunar de Piratininga e Itaipu 
foi assinada em julho de 2018 (Folha de Niterói, 2018). Na ocasião, o 
POP era anunciado como sendo desenhado pela ótica do paisagismo 
ecológico, preservando a lagoa e seus ecossistemas. Em uma entre-
vista, a diretora da Phytorestore, uma das integrantes do consórcio 
vencedor, Lilian Hengleng, comenta a respeito a oportunidade de de-
senvolver o projeto executivo e pela primeira vez, citando as SbN:

Tenho caminhado por todo o País, falando com representantes de 
muitos municípios, e fica claro que Niterói é realmente um exemplo 
em termos de desenvolvimento sustentável. Queríamos muito trazer 
esse case para o Brasil, com um trabalho único de soluções baseadas 
na natureza, seguindo o que já vem sendo feito nas grandes cidades, 
unindo inteligência com sustentabilidade (Folha de Niterói, 2018).

O projeto executivo do parque não está acessível ao público, mas uma 
apresentação pode ser encontrada no portfólio da Embyá, empresa 
envolvida na elaboração. A Embyá descreve como principais interven-
ções projetuais canteiros ornamentais, viveiros e recomposição vege-
tal vegetação nativa e jardins filtrantes no projeto do POP, mas não 
as enquadra explicitamente no termo SbN (Embyá, 2021). Quando a 
licitação para suas obras foi anunciada por Grael (2019), ele passa a 
destacar as SbN para o tratamento da drenagem urbana como princi-
pais inovações do POP. A partir deste ponto SbN e biovaletas, jardins 
de chuva e jardins filtrantes aparecem como elementos centrais no dis-
curso da prefeitura acerca do projeto. Não obstante, as SbN seriam a 
razão do pioneirismo do parque e da própria cidade. Segundo Grael 
(2020a), Niterói passa a ser:

1  Conforme informado pela 
autora no currículo acadêmico 
Lattes http://lattes.cnpq.
br/2553934165268757.
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[...] considerada uma referência nacional e internacional de projetos 
de sustentabilidade urbana e acaba de ser mais uma vez citada em 
um novo relatório internacional. Desta vez, numa publicação da União 
Europeia, em que o POP é citado como um projeto pioneiro centrado 
em SbN e Niterói consta como uma das dez cidades brasileiras que 
adotam estas medidas. (Grael, 2020a).

A publicação em questão é uma colaboração entre Comissão Europeia 
e o Ministério da Ciência, Tecnologia, Inovação e Comunicação do Bra-
sil sobre SbN em que um conjunto de especialistas europeus e brasi-
leiros, liderado pela especialista em SbN, Cecilia Herzog, analisam a 
ocorrência e potencial de SbN no Brasil, destacando boas práticas na 
UE para possível adaptação ao contexto brasileiro para a elaboração 
de estratégias no Brasil (Herzog et al., 2019). Neste documento des-
taca-se que o objetivo do parque contempla gestão da qualidade e 
recuperação ecológica dos corpos hídricos, gestão de resíduos sólidos 
e exploração de oportunidades de ecoturismo, num esforço de “dar 
resposta a várias questões ecológicas e sociais” (Herzog et al., 2019, p. 
89), particularmente de aproximar a população à natureza e da com-
preensão sobre biodiversidade e serviços ecossistêmicos.

A partir deste momento há um envolvimento maior de instituições in-
ternacionais de conhecimento como o Conselho Internacional para Ini-
ciativas Ambientais Locais (ICLEI) com o caso do POP. Dado que uma 
das frentes de atuação do ICLEI é de mostrar os benefícios das SbN a 
longo prazo para municípios no Hemisfério Sul, o projeto tornou-se um 
excelente exemplo desta boa prática (Herzog et al., 2021; ICLEI Amé-
rica do Sul, 2021). A rede começou a unir outros atores, como a Frente 
Nacional de Prefeitos (FNP), organizando eventos e apoiando reuniões. 
Isto criou uma conjuntura favorável para a utilização do conceito SbN 
vinculado ao POP, reforçado por essas instituições, redes e a academia 
local, facilitando à prefeitura a justificativa das medidas.

Na próxima seção são apresentados os principais responsáveis envol-
vidos na implementação de SbN em Niterói de forma direta e indireta 
que foram identificados na análise documental. Eles são categorizados 
como indivíduos, instituições e redes. O exercício de categorização é 
uma abstração, dado que certos atores e instituições se enquadrariam 
em mais de uma definição, têm funções duplas e atravessam escalas 
entre o global e o local.

4.1. Indivíduos de conhecimento

Stone et al. (2020, p. 12) afirmam que embaixadores de políticas do Sul 
Global já aumentaram seu acesso ao mundo de transferência de polí-
ticas públicas, tanto dentro de organizações internacionais quanto por 
meio de suas próprias agências governamentais, promovendo modelos 
semelhantes na América Latina, África e Ásia. Podem ser identificados 
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“indivíduos carismáticos” (Stone et al., 2020, p. 6) em lugares privile-
giados que favorecem o diálogo entre diferentes escalas, transitando 
entre meios e fazendo conexões críticas ao sucesso da implementa-
ção. Muitas vezes esses indivíduos ocupam diversas posições na rede, 
como pesquisadores-docentes, executores, consultores e articulado-
res e possuem “autoridade epistêmica” e “recursos pessoais significa-
tivos em seus poderes de persuasão” (Stone et al., 2020, p. 6). O en-
volvimento desses indivíduos muitas vezes traz legitimidade à técnica/
política e a eles próprios.

Nos documentos sobre o caso analisados aqui, destaca-se o papel de 
pessoas como Cecilia Herzog, que como membra de várias instituições 
com autoridade técnica nacional2 é considerada “uma das referências 
no estudo de soluções baseadas na natureza no Brasil” pelo World Re-
sources Institute (WRI) (Corrêa, 2020). Ao reforçar a importância das 
SbN, ela reforça também a relevância do POP por ser um exemplo des-
sa técnica. Em linha com a autoridade técnica definida por Haas (1992) 
e Stone et al. (2020), Herzog consegue aproveitar sua função definindo 
o POP como um dos casos de sucesso” (Herzog et al., 2021; Herzog et 
al., 2019). Ela pode ser entendida como “embaixadora de política” de 
SbN, transitando entre diferentes instituições e escalas, se posicionan-
do em diversos pontos da rede: academia, consultoria e articulação.

No âmbito do poder público, a gestão do prefeito Rodrigo Neves 
(2013-2020) se mostra como elemento facilitador da introdução de 
SbN já que em sua gestão, Niterói foi introduzida em circuitos interna-
cionais alinhados com a agenda de desenvolvimento urbano sustentá-
vel. Diversas parcerias com organizações internacionais foram firma-
das, resultando em projetos como o planejamento estratégico para a 
cidade nos moldes de cidades globais: “Niterói Que Queremos”; Ruas 
Completas (parceria com WRI); inserção no “Pacto Global de Prefei-
tos pelo Clima e Energia” (ICLEI); workshop “Construindo Cidades Re-
silientes” (ONU), entre muitos outros (Grael, 2018; ICLEI, 2017; WRI 
Brasil, 2018). Essa predisposição para aproximar iniciativas locais de 
discussões globais condiz com um modelo de “nova gestão pública” 
(Porto de Oliveira, 2017) e se insere na “quarta onda de transferên-
cia” de políticas (Jacobson, 2007) em que é estimulada a unificação de 
agendas urbanas locais e globais em resposta aos crescentes desafios 
globalmente compartilhados.

Outro importante indivíduo da gestão pública é Axel Grael. Ele é o 
atual prefeito do município de Niterói e foi secretário da Secretaria 
Executiva e da Secretaria Municipal de Planejamento, Orçamento e 
Modernização da Gestão (2017-2020), quando teve importante papel 
na implementação do POP (Grael, 2021). Ele é um indivíduo que apre-
senta a “paixão pessoal” descrita por Stone et al. (2020) que indivídu-
os-chave na transferência de políticas possuem. Está envolvido com 

2  Estas incluem a Rede de 
Especialistas da Fundação 
Grupo Boticário, a Associação 
Nacional de Paisagismo (ANP) e 
o Conselho da Latin American 
Landscape Initiative (LALI), o 
ICLEI, e WRI, entre outros.
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o movimento ambientalista e várias outras organizações (Movimento 
Cidadania Ecológica, Instituto Baía de Guanabara, “Projeto Grael” do 
Instituto Rumo Náutico).

Pierre-André Martin é professor e coordenador da pós-graduação em 
Paisagismo Ecológico e colega de Cecilia Herzog na PUC-Rio. Ele cola-
borou com o paisagista Fernando Chacel (que conceituou Ecogênese) 
e possui autoridade acadêmica e técnica que lhe permitem uma função 
epistêmica importante no caso do POP.

Um grupo de indivíduos relevantes na elaboração e implementação do 
POP é a equipe que elaborou o projeto base na SMARHS. A líder da 
equipe, Raquel Cruz,  pôde aproveitar sua formação pelas instituições 
de conhecimento mais importantes do arranjo de SbN, produzindo o 
próprio conhecimento que posteriormente foi utilizado para definir de-
talhes do projeto  (Cruz, 2017).

4.2 Instituições de conhecimento

A partir dos anos 1990 no Brasil, começam a ganhar corpo novos para-
digmas de paisagismo, o paradigma ecológico e o cultural. A paisagem 
ganha mais relevância no planejamento de infraestruturas urbanas. É 
explorada a conexão entre “urbano” e “natural”, reconhecendo e va-
lorizando particularidades biofísicas e socioculturais. É uma transição 
que fortalece e legitima a atuação profissional do paisagista e compõe 
a trajetória deste profissional em várias partes do mundo, com aportes 
de diferentes campos técnicos e científicos. Ela também reflete o cres-
cimento dos movimentos ambientalistas e importantes marcos legais 
no Brasil (Farah et al., 2010; Herzog, 2013).

O Rio de Janeiro sediou vários eventos ambientais como a Rio-92 e 
Rio+20 e encontros de redes de profissionais, hoje ligados às SbN. Em 
2009 ocorreu o 46º Congresso da Federação Internacional de Arqui-
tetura Paisagística (IFLA), com o tema de “Infraestrutura Verde: Paisa-
gens de Alto Desempenho”. O evento foi promovido localmente pela 
Associação Brasileira de Arquitetos Paisagistas (ABAP), que é vinculada 
à IFLA (IFLA, 2009). No ano seguinte, a ABAP lançou a Carta da Paisa-
gem Brasileira, como resposta ao apelo da IFLA em declarar princípios 
éticos para a paisagem, com destaque de paisagens culturais, enfa-
tizando a ecologia e o caráter funcional das paisagens (ABAP, 2010). 
Em 2012 o Rio recebeu da Unesco o título de Patrimônio Cultural da 
Humanidade, em 2020 o título de Capital Mundial da Arquitetura e 
sediará o 27º Congresso Mundial de Arquitetos (RCMA, 2021). Em to-
dos estes casos a visibilidade e o reconhecimento do Rio de Janeiro se 
estende a Niterói, cuja paisagem também é contemplada nos reconhe-
cimentos - inclusive o POP é mencionado em publicação no site da “Rio 
Capital Mundial da Arquitetura” (Martin, 2020).
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O entorno de Niterói também é um ambiente propício para sua for-
mação. A pós-graduação em “Paisagismo Ecológico: Planejamento e 
Projeto da Paisagem” oferecida pela PUC-Rio, é promovida pelo De-
partamento de Arquitetura e Urbanismo desde 2015 e opera sob coor-
denação de Cecilia Herzog e Pierre Martin. A definição de paisagismo 
ecológico, a partir de sua própria descrição, é a promoção de regene-
ração multifuncional de paisagens em diversas escalas, mimetizando 
a natureza. Eles abordam SbN e os objetivos do curso giram em torno 
da capacitação para intervir em paisagens promovendo regeneração 
socioecológica multifuncional com alto desempenho, além de apre-
sentar tecnologias ecológicas para melhorar a interação humana com 
qualidade ambiental (PUC-Rio, 2021).

O curso da PUC-Rio surge após a extinção do tecnólogo em Paisagismo 
da Escola de Design e Artes Visuais da Universidade Veiga de Almei-
da, da qual o arquiteto paisagista Fernando Chacel era coordenador 
e docente (Barbosa, 2004). De modo geral, a região do Rio de Janeiro 
é privilegiado pela existência de diversos cursos de graduação e pós-
-graduação em paisagismo e arquitetura e urbanismo tanto em insti-
tuições de ensino públicas3 quanto privadas.

Outras instituições relevantes são empresas locais. A empresa que es-
tava à frente do consórcio de elaboração do projeto era o braço brasi-
leiro da francesa Phytorestore. A Phytorestore Brasil se apresenta, em 
seu perfil na mídia social LinkedIn, como uma “[e]mpresa de bioenge-
nharia com foco em Soluções Baseadas na Natureza para tratamento 
de efluentes sanitários e industriais e restauração ecológica de corpos 
hídricos”. A empresa é detentora da marca Jardins Filtrantes, da qual 
tem garantido o uso exclusivo (Phytorestore, 2021).

Outra envolvida é a Embyá - Paisagens e ecossistemas, empresa de 
paisagismo que se apresenta como criadora de “paisagens que pro-
movem um contato íntimo e harmônico com os ciclos da natureza e 
os demais seres vivos” e inspirada pelo “convívio profissional com Ro-
berto Burle-Marx, Fernando Chacel e Gilles Clément” (Embyá, 2021). 
Seu portfólio é especializado em projetos de restauro ambiental, com 
diversos exemplos de jardins verticais e telhados verdes, e enfatizam a 
integração com o ambiente, biodiversidade e serviços ecossistêmicos. 
Destacam ainda os conceitos norteadores: agroecologia, permacultu-
ra, biofilia, ecologia urbana, infraestrutura verde e ecogênese. O só-
cio-fundador da Embyá, Pierre Martin, atualmente está vinculado com 
a Phytorestore Brasil.

Além das instituições locais, teve um papel importante de instituições 
transnacionais de conhecimento. Por exemplo, o WRI e a União Eu-
ropeia, embora de forma indireta, validaram e reconheceram o uso 
de SbN e o pioneirismo de Niterói por meio dos seus relatórios. Além 
disso, os materiais, pesquisas e políticas produzidas ou apoiadas são 

3  Há cursos nas instituições 
UFRJ, UFF e, UFRRJ.
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amplamente usadas como referência para outros casos nessa comu-
nidade epistêmica. Isto corresponde com os achados na literatura so-
bre transferência de políticas, que apontam para órgãos como a UE, 
o Banco Mundial e outros como atores de validação de conhecimento 
(Stone et al., 2020). Além disso, o envolvimento de alguns indivíduos 
com a organização na tradução do conceito reforça a construção desi-
gual de consenso apontada na seção 1.2 deste artigo.

4.3 Redes de conhecimento

Do mesmo modo que algumas instituições, as redes de conhecimento 
desempenham uma função mais indireta, porém fundamental à circula-
ção global de modelos de política pública e de planejamento. Os encon-
tros dessas redes podem ser entendidos como fóruns de atualização e 
alinhamento do conhecimento técnico às boas práticas internacionais. A 
participação do corpo técnico e indivíduos políticos em eventos destas 
redes, legitima ambos os indivíduos e as instituições. Redes e fóruns de 
especialistas, profissionais e prefeitos que estabelecem vínculos sobre 
temas específicos com outras cidades possuem um importante papel 
em preparar e avançar agendas (Barbi & Macedo, 2019).

Uma rede importante que atualmente colabora na agenda urbana 
sustentável no Brasil é a Frente Nacional de Prefeitos (FNP) que atua 
com foco em estratégias de fomento aos pequenos negócios locais 
e a melhoria do ambiente de negócios (FNP, 2021). Sustentabilidade 
nessa rede é entendida como oportunidade, destacando a “Melho-
ria do Ambiente de Negócios nos Municípios e Disseminação [...] em 
prol do desenvolvimento sustentável” como uma das principais metas 
(FNP, 2021, s.p.). Os encontros bienais da FNP contribuem para um 
intercâmbio regular entre prefeitos que definem as agendas locais. Em 
abril de 2017, no IV Encontro dos Municípios com o Desenvolvimento 
Sustentável se definiu “reinventar a governança e o financiamento das 
cidades” e a Declaração de São Paulo sobre sustentabilidade urbana 
da FNP em 2019 teve apoio do Banco Mundial, um importante difu-
sor global de ideias (FNP, 2019, s.p.). A primeira mesa redonda sobre 
“Soluções Baseadas na Natureza Para Cidades Resilientes” aconteceu 
na 73ª Reunião Geral da rede em Niterói em 2018. Algumas análises 
na literatura sobre a rede afirmam que seu sistema é altamente de-
pendente da vontade política com desenho institucional que privilegia 
uma organização da sociedade civil em redes hierárquicas, temática e 
territorialmente definidas (Geraldi, 2011; Rodrigues, 2011).

O Conselho Internacional para Iniciativas Ambientais Locais (ICLEI, 
2021) se apresenta como uma rede global de mais de 2.500 gover-
nos locais e regionais comprometida com o desenvolvimento urbano 
sustentável. Foi fundado em 1990 no primeiro Congresso Mundial de 
Governos Locais por um Futuro Sustentável em Nova Iorque e atua em 
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125 países. A partir de 2011 começou a atuar na América Latina com 
o Secretariado América do Sul em São Paulo (ICLEI, 2020a). Na sua 
atuação já conseguiu uma inserção forte em agendas políticas a favor 
da descentralização e federalização, como no Pacto Federativo “Mu-
nicípios para a Agenda 2030” (ICLEI, 2020b).

Para isso, trabalha “em conjunto com os governos locais e regionais 
para antecipar e responder a desafios complexos” e investe na “capaci-
dade e no conhecimento necessários para projetar soluções para esses 
desafios e tomar decisões informadas por dados, evidências científicas 
e contextos locais”. Se destaca por pressionar por “políticas influentes 
que reflitam os interesses dos governos locais e regionais e apliquem 
políticas globais às estratégias de desenvolvimento urbano sustentável 
no nível subnacional” (ICLEI, 2021). Dentre essas, as SbN têm sido um 
item na agenda de eventos de networking divulgando casos de sucesso 
do mundo todo credenciados pelo ICLEI e apresentados pela ampla 
rede de experts colaboradores.

A UICN é composta por governos e organizações da sociedade ci-
vil filiada à UNESCO que atua em mais de 160 países com mais de 
1.400 membros e mais de 18.000 experts (UICN, 2016b) com a mis-
são de “influenciar, encorajar e ajudar [...] a conservar a integridade 
e diversidade da natureza” (UICN, 2016b, tradução nossa). Ela pode 
ser entendida como instituição de conhecimento, mas também possui 
características de rede, já que uma parte principal da sua missão é 
a unificação dos interesses das instituições de conservação. A UICN 
facilita o diálogo com partes interessadas, como acadêmicos, profis-
sionais, governos, e organizações não governamentais, multilaterais, e 
o setor privado. Se pauta fortemente na agenda dos Objetivos de De-
senvolvimento Sustentável (ODS), que são citados como guia na área 3 
do programa de trabalho 2017-2020 (UICN, 2016a). Frequentemente 
descreve o uso de SbN para enfrentar desafios sociais e preservar ca-
pital natural de acordo com os ODS, as Metas de Aichi e o Marco de 
Sendai de Redução de Riscos de Desastres 2015-2030 (UNDRR, 2021). 
A organização trabalhava em direção a contar com “marcos favoráveis 
nos países, incluindo mecanismos legais, consuetudinários, institucio-
nais e de financiamento para a implementação” (UICN, 2016a, p. 8).

Em anos recentes tem feito lobbying por uma “definição precisa e 
exaustiva” de SbN (UICN, 2016, p. 42), aproveitando sinergias para 
criar redes com o projeto “Horizon 2020” e “ReNature” da UE dentro 
dos quais especialistas da organização contribuíram com uma agen-
da de pesquisa e inovação europeia (UE, 2015). Promovendo a utili-
zação de SbN para a adaptação às mudanças climáticas, sua ampla 
implementação virou a primeira de três metas climáticas da UICN no 
“marco de impacto” do programa para 2030. Para tal, é reconhecido 
nos seus documentos que é “necessário reorientar fluxos financeiros, 
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criar fluxos financeiros novos e inovadores destinados a inversões nas 
paisagens terrestres [...] nas quais a UICN aumenta seus esforços para 
melhorar sua gestão e restauração” (UICN, 2020, p. 20).

4.4 Síntese

A disposição das lideranças de Niterói para se alinharem com agendas 
internacionais, torna a cidade ainda mais atrativa para a construção de 
diálogo com estas redes. SbN é uma dentre diversas pautas de desen-
volvimento urbano sustentável promovidas e financiadas pelas redes e 
adotadas por Niterói (Gatti, 2020). A requalificação da Orla de Piratinin-
ga forneceu uma excelente oportunidade para incorporar elementos (e 
vocabulário) da agenda dos ODS (11) como as SbN no POP. Isto aconte-
ceu principalmente por meio do programa PRO-Sustentável da SMARHS 
que estabeleceu uma parceria com o ICLEI assim que surgiu o uso desse 
vocabulário. A gestão de Neves usou grande parte do seu capital político 
para pautar fortemente o financiamento internacional e a participação 
de redes internacionais para aproveitar chamadas de financiamento in-
ternacionais. A liderança do prefeito se baseava também na renovação 
de uma gestão pública mais jovem e mais técnica. Sugerimos aqui que o 
POP se “tornou” uma SbN muito por causa do envolvimento local com 
as comunidades epistêmicas das redes internacionais.

De acordo com a proposta, detalhamos os principais atores direta ou 
indiretamente envolvidos na implementação de SbN em Niterói. No 
quadro 1 são categorizados: indivíduos, instituições e redes.

Atores de conheci-
mento (indivíduos)

Instituições de conheci-
mento (organizações)

Redes de conhecimento

Axel Grael, Cecilia 
Herzog, 

Pierre Martin, 
Raquel Cruz (outras 
autoras do projeto)

União Europeia, World 
Resources Institute (WRI), 
Associação Nacional 
de Paisagismo (ANP), 
Associação Brasileira de 
Arquitetos Paisagistas 
(ABAP), Embyá, 
Phytorestore, Prefeitura 
de Niterói; Secretaria 
de Meio Ambiente, 
Recursos Hídricos 
e Sustentabilidade 
(SMARHS),

PUC-Rio (outras 
universidades)

Local Governments for 
Sustainability (ICLEI)

União Internacional 
para a Conservação 
da Natureza (UICN), 
Horizon2020 (União 
Europeia), Frente 
Nacional de Prefeitos 
(FNP), Federação 
Internacional de 
Arquitetos Paisagistas 
(IFLA)

5. DISCUSSÃO

A análise documental aqui apresentada permitiu identificar que atores 
globais interessados na difusão do conceito de SbN também exerce-

QUADRO 1. Lista (não 
exaustiva) de atores na 
transferência da política de 
SbN. Baseado nas categorias 
de Stone et al. (2020).



119Revista LABVERDE. FAUUSP. São Paulo, v. 12, n. 01, e189324, 2022.

ram influência no projeto do POP. A partir da análise do papel das prin-
cipais entidades envolvidas na promoção e implementação do projeto, 
fica evidente que o discurso sobre o projeto é influenciado por dinâmi-
cas acopladas a ideias globais para ganhar força e legitimidade local.

É reconhecido na literatura que a implementação local de políticas de 
adaptação às mudanças climáticas das quais as SbN fazem parte, de-
pende de fatores organizacionais como fluxos de financiamento, nor-
mas, redes (de cidades) e indivíduos tradutores, entre outros (Di Giulio 
et al., 2019). Além disso, destacamos que no caso analisado aqui, foi 
marcante o atravessamento de escalas por agentes que mediam entre 
a arena global de modelos de boas práticas e a esfera de implementa-
ção. As ideias viajaram não apenas do global para o local, mas foram 
validadas em respectivos fóruns de especialistas, antes de poderem se 
assentar na secretaria municipal que decidiu sobre sua execução.

Uma outra possível explicação para a ideia ter “criado raízes” em Niterói 
se deve ao fato da região do Rio de Janeiro já ser um ambiente propí-
cio para inovações de política urbana, com indivíduos, universidades e 
empresas interessadas e especializadas. Já existia em Niterói (e no Rio 
de Janeiro) interesse pela elaboração de projetos de desenvolvimento 
urbano sustentável, também em função da existência da tradição em de-
senho paisagístico e redes de profissionais e pesquisadores interessados 
em soluções como infraestrutura verde e paisagens de alto desempenho.

O projeto do POP era visto por diferentes atores de diversas formas na 
sua partida, mas os interesses se unificam em torno do termo SbN. O 
projeto atendia a demandas antigas da população local em relação à 
melhoria da qualidade do rio, às quais a prefeitura respondeu, em um 
momento que o município tinha interesse em executar projetos de ca-
ráter sustentável. A equipe que idealizou o projeto na secretaria tinha 
uma proposta que se apoiava nas paisagens de alto desempenho (Cruz, 
2017), fazendo uso de drenagem com aplicação de funções ecossistê-
micas (físico-químicas e biológicas) que enfoque nos aspectos sociais, 
sem mencionar SbN, a priori. Quando atores como Phytorestore e UE se 
conectam ao projeto, é quando a terminologia SbN surge, e o projeto se 
torna um caso de sucesso inédito em SbN no Brasil. Isso nos indica que 
a viagem foi muito mais da expressão do que da técnica de SbN em si.

Os discursos e as informações em volta de SbN possibilitaram associar a 
iniciativa local a uma discussão global e trazer força e legitimidade (boas 
práticas) no local aos indivíduos e às instituições envolvidas. A categori-
zação do POP como SbN aproximou atores com interesses distintos em 
torno de um alinhamento de discursos. Fortaleceu e enrijeceu a rede 
desses agentes, tornando-a mais homogênea. Essa tendência de se fe-
char a novos participantes e ideias é conhecido na teoria política como 
dependência de trajetória (path dependency) (Kay, 2005).
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A ideia acabou trazendo benefícios para a rede, fortalecendo e dando 
visibilidade política às autoridades locais, empresas e a academia, que 
legitimou a importância do tema para o debate público e se beneficiou 
do aumento da demanda por serviços. As empresas privadas como as 
consultorias de paisagismo também têm muito a ganhar com o sucesso 
de um projeto já que posteriormente só elas têm conhecimento técnico 
para executá-lo. Com isso há um interesse próprio das empresas de va-
lorizar um tipo de serviço que oferecem frente à prefeitura. Dessa for-
ma, também essas empresas se beneficiam do aumento da visibilidade 
pública. Isto se verifica no conjunto de empresas que assume o projeto 
executivo de SbN no caso do POP, que em consequência pode limitar a 
inclusão de necessidades locais e fortalecer uma ideia pronta de SbN.

Em relação ao papel das instituições transnacionais, verifica-se que 
não apenas favorecem o trânsito das ideias como têm grande interes-
se na uniformização da linguagem. No nível global, coalizões como a 
UICN, cuja missão explícita é promover o uso das SbN em nível global 
como principal forma de adaptação às mudanças climáticas também em 
resposta aos desafios sociais, fazem lobbying para o uso do termo em 
relatórios, políticas nacionais e locais. Além disso, o crescente uso da 
linguagem em convenções e projetos internacionais de organizações su-
pranacionais como a UE (Comissão Europeia, 2015, 2020) reforça uma 
ideia universal de SbN. As redes de cidades, como novos atores no en-
frentamento das mudanças climáticas no mundo todo, são receptores 
chave dessas recomendações técnicas (Barbi & Macedo, 2019).

No contexto de uma arena global de cidades como atores políticos, 
verificamos dinâmicas de competitividade e cooperação (Sanchéz, 
2003). Nesse desafio, muitas cidades compõem “comunidades cosmo-
politas do risco”, lidando com seus desafios de formas cada vez mais 
parecidas (Beck, 2016). O papel desempenhado por instituições locais 
não é meramente absorver ideias, mas modificá-las de acordo com ne-
cessidades e capacidades locais. Enquanto as redes ajudam a indicar 
soluções viáveis produzidas por órgãos técnicos, Nay (2012) afirma que 
elas próprias têm se convertido no próprio locus de transferência de 
políticas públicas. As redes de cooperação estimulam trocas de ideias 
entre prefeituras e técnicos, mas que disputam sobre recursos, não 
somente local, mas globalmente. Entendendo a discussão atual dentro 
de uma continuação e como parte da quarta onda de transferência de 
políticas de desenvolvimento descrita por Jacobson (2007), permite 
um olhar crítico à rápida difusão de SbN nas políticas urbanas em vá-
rias cidades do Sul Global nos últimos anos.

Nossa abordagem a partir das categorias de Stone et al. (2020) joga 
luz sobre como são usados os termos pelos diferentes atores, nas res-
pectivas escalas, e como conseguem unificar uma suposta agenda téc-
nica consensual. O papel de agentes individuais, instituições e redes 
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é fundamental para que se adote uma linguagem capaz de promover 
esse consenso. Eles agem dentro de e entre comunidades epistêmicas 
e escalas para poder apresentar SbN da forma que são presentes hoje.

6. CONSIDERAÇÕES FINAIS

O presente artigo contribui para as reflexões críticas sobre a trans-
ferência de políticas e provoca um questionamento sobre a viagem 
das ideias em relação aos debates técnicos de paisagismo. O objetivo 
deste artigo foi mapear atores envolvidos direta ou indiretamente na 
implementação de SbN no Parque Orla Piratininga e analisar como seu 
posicionamento nos arranjos internacionais e locais favorece a entrada 
e disseminação do conceito. A implementação local de SbN depen-
de de muitos fatores e varia entre locais. No esforço de compreender 
como e por quais caminhos a ideia de SbN se disseminou para chegar 
ao POP, chega-se às seguintes considerações:

1. O momento da adoção do termo não foi o mesmo momento 
da adoção das técnicas. O POP não foi idealizado a partir 
de SbN, mas se adequou sua linguagem para incluir o con-
ceito em um ponto de inflexão em que redes internacionais 
aumentaram sua atuação no município.   Quando atores como 
Phytorestore e a UE se conectaram ao projeto foi quando a 
terminologia SbN passou a ser empregada, e o POP se tornou 
um caso de sucesso. Isto indica que a viagem foi da expressão 
e não das ideias e da técnica de SbN em si.

2. Antes de haver consenso sobre SbN, outras ideias pares já 
circulavam global e localmente. Fatores importantes iden-
tificados aqui incluem a definição do problema a ser “solu-
cionado” e como se encaixa nas soluções oferecidas dentro 
das SbN. Os conceitos e técnicas de vários campos e lugares 
(com destaque para o paisagismo ecológico e as políticas am-
bientais) confluíram em um amalgamento local cujo centro de 
gravitação é o conceito de SbN.

3. Um contexto local propício (“solo fértil”) para uma ideia 
“vingar” é chave. Enquanto as organizações transnacionais 
possuem um papel de referência para o reconhecimento de 
técnicas e casos bem-sucedidos, elas não são os principais 
vetores. Destaca-se a relevância de atores que circulam em 
diversos meios, atravessam escalas e mediam entre discus-
sões globais e locais. O papel das universidades como insti-
tuições tradutoras importantes na transferência de políticas 
reconhecidas na literatura tem se mostrado também muito 
relevante no caso do POP. Outro fator importante é a res-
posta a linhas de financiamento, que demandam abertura e 
alinhamento das entidades municipais.
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4. Destaca-se que o trânsito da ideia por uma rede serve para 
fortalecer a própria comunidade epistêmica que a fez cir-
cular. Por meio delas se fortalecem vocabulários, valores e 
agendas compartilhadas que aumentam a legitimidade da 
técnica e a autoridade dos indivíduos que encabeçam sua di-
vulgação. Alertamos que há um risco de que, forçando um 
rápido consenso, essas comunidades se engessem e fechem 
para ideias divergentes, podendo inibir inovação no futuro.

Nossa abordagem partindo das “comunidades epistêmicas” de Haas 
(1991) possibilitou traçar caminhos que a ideia tomou. A ideia das “co-
munidades cosmopolitas do risco” (Beck, 2016) pela ameaça global 
das mudanças climáticas, amplia o entendimento da importância de 
diálogos globais e enfatiza a importância de atores sociais nos proces-
sos de adaptação mais inclusivos. Se isto não for o caso, e essas comu-
nidades apresentarem somente interesses mais limitados, elas acabam 
contribuindo para a homogeneização dos discursos sobre as relações 
humano-natureza sob o guarda-chuva das SbN. Uma gama muito es-
treita de organizações e definições pode levar a um entendimento li-
mitado das complexas funções que a natureza provê para as pessoas. 
Neste sentido, pode-se questionar, em estudos futuros até que ponto 
atores locais, tais como moradores, influenciaram a implementação do 
parque e a construção da ideia de SbN.

O caso aqui explorado tem implicações interessantes para outros casos 
de implementação de políticas inovadoras, mas as limitações metodo-
lógicas no mapeamento têm que ser reconhecidas, principalmente no 
que tange o eixo temporal. Para a discussão de SbN ainda precisam 
ser exploradas mais opções de metodologias qualitativa e quantitativa 
para melhor mensurar a influência que os atores, redes e suas respec-
tivas ideias têm. Em pesquisas futuras recomendamos olhar para as 
redes de cidades e relações de competição e cooperação. 
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