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Em 2025, o Programa Nacional do Livro Didatico (PNLD) completou quarenta
anos de institucionalizagdo, consolidando-se como uma das politicas educacionais mais
duradouras e abrangentes do Estado brasileiro. Mais do que um marco comemorativo,
essa data oferece a oportunidade de revisitar criticamente as condi¢des historicas,
politicas e institucionais que presidiram sua criagdo. Ao garantir 0 acesso gratuito a
livros didaticos a milhdes de estudantes da rede publica, o PNLD tornou-se um dos
principais instrumentos de materializagdo do direito a educacao e de reorganizagdo das
formas de interveng¢ao estatal no campo educacional.

A institucionalizagdo do PNLD deu-se em um momento de transicdo politica,
marcado pela passagem da ditadura militar para a Nova Republica. Segundo Silva (2014),
a elei¢do indireta de Tancredo Neves, sua morte prematura ¢ a posse de José Sarney
inauguraram um governo civil que, embora simbolizasse a promessa de
redemocratizacdo, carregava consigo permanéncias significativas do regime autoritario.
Nesse contexto, a educagdo foi reposicionada como eixo estratégico do discurso
governamental.

A partir desse novo arranjo politico, Marco Maciel assume a pasta da Educagao

e, em maio de 1985, apresenta o plano Educagdo para todos: caminho para a mudanga.
O documento afirmava a universalizagdo do ensino fundamental como prioridade
nacional e reconhecia a existéncia de uma profunda divida social acumulada ao longo da
histéria brasileira. Entre os principais entraves educacionais diagnosticados estavam a
baixa produtividade do sistema educacional, a desvalorizacio do magistério, a
inexisténcia de um fluxo regular de recursos financeiros e, de forma significativa, a
caréncia de materiais didaticos nas escolas publicas, sobretudo nas regides mais pobres
do pais (BRASIL, 1985). Vinculado a esse plano, o Decreto n® 91.542, de agosto de 1985,

instituiu oficialmente o Programa Nacional do Livro Didatico, atribuindo ao Estado a
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\
responsabilidade pela distribuicdo gratuita de livros aos estudantes da 1* a 8* série do
ensino fundamental.

A centralidade adquirida pelo PNLD ao longo de sua trajetéria contribuiu para a
consolidacdo do livro didatico como objeto de investigacdo académica no Brasil. Como
aponta Bittencourt (2011), a partir da década de 1990 observa-se um crescimento
expressivo das pesquisas sobre o livro escolar, ampliando enfoques teoricos e
metodoldgicos e compreendendo-o simultaneamente como objeto pedagdgico, cultural e
econdmico. Nesse campo de estudos, merece destaque a tese de Munakata (1997), que
mostrou a atuagdo dos diferentes agentes envolvidos na producdo de livros didaticos e
paradidaticos, demonstrando como aspectos técnicos ¢ editoriais se articulam a
condicionantes politicos. De modo complementar, Cassiano (2007) analisou a
conforma¢dao do mercado do livro didatico no Brasil, mostrando como o PNLD
transformou o Estado em um dos maiores compradores de livros escolares do mundo,
atraindo grupos editoriais internacionais e reconfigurando as relagdes entre politica
publica e mercado. Contudo, apesar da qualidade dessa produgdo, permanecem escassos
os estudos dedicados ao processo de institucionalizacdo do PNLD e as caracteristicas que
marcaram seus anos iniciais. Essa lacuna limita a compreensdo das tensodes, escolhas e
debates inscritos em sua origem, muitos dos quais seguem estruturando sua trajetoria
posterior.

Diante desse contexto, o presente trabalho tem como objetivo geral analisar o
processo de institucionalizagdo do Programa Nacional do Livro Didatico (PNLD) entre
os anos de 1985 e 1988, periodo que se estende desde sua criagdo formal até sua
incorporagdo como preceito constitucional. Como objetivos especificos, busca-se:
contextualizar a criagdo do PNLD no cendrio politico da Nova Republica; examinar as
diretrizes iniciais do programa a luz do plano Educacdo para todos: caminho para a
mudanga; e analisar o arcaboug¢o normativo que estruturou o programa, com destaque
para o Decreto n® 91.542/1985

Do ponto de vista tedrico, este estudo apoia-se em contribuigdes da historia
politica da transi¢do democratica e dos estudos criticos sobre politicas educacionais.
Considera analises que entendem a transi¢cdo brasileira como um processo pactuado e
ambiguo, no qual as promessas de democratizagdo conviveram com a permanéncia de

estruturas autoritarias (O’Donnell; Schmitter, 1988; Fernandes, 1986), e dialoga, também,
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com autores que concebem as politicas educacionais como constru¢des historicas
marcadas por disputas, redes de atores e estratégias de legitimacao do Estado (Hofling,
2001; Ball, 1994; Silva, 2014).

Parte-se da hipotese de que o PNLD foi atravessado, desde sua origem, por
ambivaléncias constitutivas. De um lado, respondeu a demandas histdricas do sistema
educacional brasileiro, como a ampliagdo do acesso ao livro didatico, a gratuidade, a
reutilizagdo dos materiais e a participagao dos professores na escolha das obras. De outro,
foi mobilizado como instrumento simbolico de legitimagdo do novo regime democratico,
no qual a educagao passou a operar como linguagem privilegiada de justi¢a social e como
elemento de reconstru¢do da presenca do Estado no campo social.

A pesquisa adota uma abordagem qualitativa, de natureza histérico-documental,
fundamentada na andlise de fontes primarias e secundarias. O corpus documental ¢
composto por legislacdo educacional, discursos ministeriais, relatorios técnicos da
Fundacao de Assisténcia ao Estudante (FAE), manuais de orientagdo enviados as escolas
e dados estatisticos relativos a aquisi¢ao e distribui¢ao de livros didaticos no periodo.

A analise mostrou que a criagdo do PNLD dialogou tanto com debates internos
quanto com recomendagdes internacionais sobre politicas de livros didaticos para paises
em desenvolvimento, formuladas por organismos como a Unesco ¢ o Banco Mundial.
Esses documentos enfatizavam problemas recorrentes relacionados a qualidade
pedagbgica, a dependéncia editorial, a logistica de distribuicdo e a sustentabilidade
financeira dos programas para livros didaticos. Tais diagnosticos encontram ressonancia
nos estudos conduzidos pela FAE desde o inicio da década de 1980, que ja apontavam a
necessidade de ampliar a participacdo docente, definir critérios minimos de qualidade e
reorganizar os sistemas de aquisi¢@o e distribui¢@o dos livros didaticos.

Na dimensdo juridica, o Decreto n® 91.542/1985 apresentou avangos, como a
reutilizacdo dos livros, a descentralizacdo da escolha para os professores e a ampliagdo
do alcance da politica para todo o ensino fundamental. Na pratica, entretanto, a
implementa¢do do programa revelou fragilidades importantes. A auséncia de dispositivos
legais claros que garantissem fontes estdveis de financiamento tornou o PNLD
dependente de negociagdes orgamentarias anuais, impactando diretamente a quantidade

de livros adquiridos e distribuidos ao longo do periodo. Os dados indicam crescimento
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expressivo entre 1986 e 1987, seguido por queda acentuada em 1988, em meio a crise
econdmica e a instabilidade fiscal.

Conclui-se que a institucionalizacdo do PNLD deve ser compreendida como parte
de um movimento mais amplo de reorganizacdo do Estado no contexto da Nova
Republica. Ao mesmo tempo em que ampliou o acesso ao livro didatico e reconheceu sua
centralidade para a permanéncia escolar, o programa foi mobilizado como instrumento
simbdlico de afirmacdo do novo regime democratico. As tensdes inaugurais observadas
em seus primeiros anos, especialmente aquelas relacionadas a qualidade pedagdgica dos
livros didaticos, a autonomia docente e a estabilidade do financiamento, ndo apenas
marcaram sua trajetoria posterior, como permanecem estruturando os debates

contemporaneos sobre a politica do livro didatico no Brasil.
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