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OPINIA
w sprawie projektu ustawy z dnia 27 czerwca 2025 r. o zmianie ustawy — Prawo
oswiatowe oraz niektorych innych ustaw (nr UD220)

Przedmiotem opinii sg trzy kluczowe komponenty projektu, budzace watpliwosci
konstytucyjne, systemowe oraz instytucjonalne”.

1. Art. 4 pkt 23a i 24 — zmiana definicji podstawy programowej
Opinia: NEGATYWNA

Projekt przewiduje zasadniczg zmiang konstrukcji podstawy programowej ksztalcenia
og6lnego — odchodzi si¢ od dotychczasowego modelu, ktory opierat si¢ na ,,celach ksztalcenia
i tre$ciach nauczania”, na rzecz koncepcji opartej o:

e ,zestaw celow nauczania”,
o ,oczekiwane efekty uczenia si¢”,
e ,wymagania dotyczace doswiadczen edukacyjnych”.

Zmiana ta oslabia normatywny i jednoznaczny charakter podstawy programowej. W jej
miejsce wprowadza si¢ dokument o charakterze migkkim, kierunkowym, trudnym do
interpretacyjnego uchwycenia, co:

e utrudnia nadzoér pedagogiczny i kontrole jakosci ksztalcenia,

e rozmywa standardy egzaminacyjne (brak jednoznacznych tre$ci = brak stabilnych
podstaw dla egzaminéw zewnetrznych),

o pozbawia szkole funkcji kulturowej i spajajacej — tresci programowe byty dotad
narzedziem ksztaltowania wspdlnego dziedzictwa edukacyjnego, elementem
tozsamosci panstwowe;j.

Dodatkowo:

e Pojecie ,,doswiadczenia edukacyjne” jest nieostre, nieumocowane w systemie
prawnym, nieprzydatne jako mierzalne kryterium oceny dydaktycznej.



e Zamiana tre$ci nauczania na efekty uczenia si¢ pozbawia nauczyciela jasno
zdefiniowanego pola dzialania, przesuwajac odpowiedzialnos$¢ z programu na
nauczyciela, co w potaczeniu z brakiem jednoznacznych wytycznych moze prowadzic¢
do chaosu programowego.

Uzasadnienie systemowe:
Dotychczasowa konstrukcja podstawy programowej zapewniata:

e zgodnos$¢ z rozporzadzeniem MEN okreslajagcym ramowe plany nauczania (art. 47
ustawy — Prawo o§wiatowe),

o integralno$¢ miedzy edukacja ogo6lna, egzaminami, tresciami podrgcznikow i
szkolnictwem wyzszym.

Nowa konstrukcja oslabia te spéjnos¢, czynige z podstawy dokument intencjonalny, a nie
normatywny.

Nowa definicja rezygnuje z pojecia tresci nauczania jako obowigzkowego sktadnika
podstawy programowej, co moze zosta¢ uznane za niezgodne z konstytucyjng zasada dostepu
do nauki (art. 70 Konstytucji RP) i r6wnos$ci obywateli wobec prawa (art. 32 Konstytucji
RP), jezeli skutkuje roznicowaniem standardu ksztatcenia w zalezno$ci od interpretacji
,,efektow uczenia si¢”.

Orzecznictwo TK:
e W wyroku z 7 wrzesnia 2004 r. (sygn. K 14/03), TK wskazat, ze:
,Podstawowy zakres tresci nauczania powinien by¢ ustalany w sposéb publiczny,
jednoznaczny 1 dostgpny, a nie pozostawiony do dowolnosci interpretacyjnej
administracji edukacyjne;j”.
Brak wyraznych tresci programowych moze podwaza¢ réwnos$¢ w dostepie do
rzetelnej edukacji.
Doktryna:
e M. Pyter, Prawo oswiatowe. Komentarz, Legalis 2023, s. 198:
,Podstawa programowa jako akt wykonawczy powinna zawiera¢ jednoznaczne i

mierzalne cele oraz tresci nauczania, aby zapewni¢ zgodno$¢ systemu
egzaminacyjnego, podrecznikow i nadzoru pedagogicznego”.

2. Hierarchia aktéw prawnych — ,,Profil absolwenta” jako dokument nadrzedny
Opinia: NEGATYWNA

W uzasadnieniu projektu stwierdzono wprost, ze nowa konstrukcja podstawy programowej
oparta bedzie na dokumencie pt. ,, Profil absolwenta i absolwentki. Droga do zmian w
edukacji”, opracowanym przez IBE-PIB.



Dokument ten:

o nie posiada rangi aktu normatywnego (nie jest ustawg, rozporzadzeniem ani
uchwatg Rady Ministrow),

o nie zostal uchwalony w zadnym trybie legislacyjnym,

e jest dokumentem czysto koncepcyjnym, bez przepiséw wykonawczych,
konsultacyjnych lub walidacyjnych.

Z punktu widzenia zasad praworzadnosci (art. 7 Konstytucji RP):

o organy wiadzy publicznej dzialajg na podstawie i w granicach prawa,
o akty podustawowe muszg mie¢ wyrazne podstawy prawne.

Odwotywanie si¢ do ,,Profilu absolwenta” jako dokumentu nadrzednego wobec przysziej
podstawy programowej — 1 de facto petnigcego funkcje¢ jej fundamentu — jest dzialaniem
pozaustawowym i narusza zasady hierarchii aktéow prawnych.

Ponadto dokument ten nie przeszed! procesu walidacji Srodowiskowej, a jego
wykorzystanie jako punktu odniesienia dla projektowania aktow prawnych tworzy precedens
niekontrolowanego wplywu dokumentow eksperckich na system oSwiaty.

Projekt ustawy przyznaje dokumentowi ,, Profil absolwenta i absolwentki” status de facto
nadrzednego dokumentu strategicznego, mimo ze nie ma on charakteru aktu normatywnego.

Orzecznictwo TK:
e TK w wyroku z 19 maja 2008 r. (sygn. K 35/05) podkreslit:
,Niedopuszczalne jest, aby dokumenty programowe lub koncepcyjne o charakterze
pozaprawnym wigzaly organy administracji publicznej w sposob analogiczny do aktu
normatywnego, jesli nie wynikajg z nich obowiazki wprost w ustawie lub
rozporzadzeniu”.
e W wyroku z 12 stycznia 2000 r. (sygn. P 11/98), TK przypomniat:
,, W panstwie prawa niedopuszczalne jest, aby obowigzki obywateli lub zasady
dziatania organow wtadzy byly konstruowane na podstawie aktow
pozanormatywnych”.
Doktryna:
e E. Letowska, Normy prawne a akty pozanormatywne, ,,Panstwo i Prawo” 2001/1, s. 4:
,»Wyktadnia systemowa wymaga, aby dokumenty kierunkowe nie byty podstawa

ksztaltowania prawa, jesli nie przeszly procedury legislacyjnej i nie podlegaja kontroli
konstytucyjnej”.



3. Art. 94b ust. 1-1b ustawy o systemie oSwiaty — rozszerzenie zadan Fundacji Rozwoju
Systemu Edukacji (FRSE)

Opinia: NEGATYWNA

Projekt zaktada, ze minister edukacji bedzie mégt zleca¢ FRSE wszelkie zadania w zakresie
o$wiaty i wychowania, bez jakichkolwiek ograniczen przedmiotowych, zakresowych ani
proceduralnych. Taki przepis:

e narusza zasade proporcjonalnosci i przejrzystosci dziatania administracji,

e tworzy przestrzen dla niekontrolowanego outsourcingu zadan publicznych bez
wymogu konkursu czy opiniowania,

e przenosi kompetencje panstwowe na fundacje, ktora nie podlega kontroli
parlamentarnej ani spolecznej.

Watpliwosci konstytucyjne i systemowe:

e Fundacja FRSE, mimo ze jest fundacjg Skarbu Panstwa, nie jest organem
administracji rzadowej.

e Nie ma obowigzku publikowania decyzji, nie podlega ustawie o dostepie do
informacji publicznej w zakresie powierzonych zadan prywatnych.

e Brak okreS$lenia rodzaju zadan, limitu Srodkow, procedury zlecenia ani
obowigzku sprawozdawczosci narusza zasadg¢ legalizmu i jawnos$ci dziatania wiadz
publicznych (art. 51 i art. 61 Konstytucji RP).

Ryzyko faktycznego podporzadkowania systemu oswiaty mechanizmom projektowym
UE, realizowanym przez jeden zewnetrzny podmiot z pominigciem Sejmu, samorzadoéw czy
zwiazkow zawodowych.

Rozszerzenie kompetencji ministra o$wiaty do powierzania zadan fundacji FRSE bez
ograniczenia zakresu, procedury, warunkow przekazania oraz form nadzoru, stanowi
przekroczenie granic delegacji ustawowej i moze narusza¢ zasad¢ demokratycznej kontroli
nad wykonywaniem zadan publicznych.

Orzecznictwo TK:

e W wyroku z 26 listopada 2003 r. (sygn. K 37/02), TK orzekt:
,Przeniesienie kompetencji wladzy publicznej na podmioty pozapanstwowe
moze mie¢ miejsce wylacznie przy zachowaniu mechanizmoéw kontroli,
przejrzystosci 1 jawnosci”.

e W wyroku z 15 stycznia 2009 r. (sygn. K 45/07):
,Ustawodawca nie moze pozostawia¢ zbyt szerokiej swobody organowi
wykonawczemu co do okreslenia, komu i na jakich zasadach powierza

realizacj¢ zadan publicznych”.

Doktryna:



e J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2021, s. 315:

,Zlecenie zadan publicznych podmiotowi niepublicznemu powinno by¢
ograniczone ustawowo 1 musi podlega¢ petnej sprawozdawczo$ci oraz
jawnosci, niezaleznie od tego, czy jest to fundacja Skarbu Panstwa”.

UZASADNIENIE PRAWNOUSTROJOWE
do opinii w sprawie projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo o§wiatowe oraz niektorych
innych ustaw (nr UD220)

Projektowane zmiany ustawowe nalezy oceni¢ nie tylko przez pryzmat zgodno$ci z ustawami
zwyktymi, ale réwniez w konteks$cie konstytucyjnych zasad ustroju Rzeczypospolitej
Polskiej, w szczegdlnosci:

1. Zasada demokratycznego panstwa prawa (art. 2 Konstytucji RP)

Art. 2 Konstytucji stanowi, ze Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem
prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spotecznej. Wynikaja z tego
kluczowe dyrektywy:

e Zasada legalizmu — organy wladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach
prawa (takze art. 7 Konstytucji),

e Zasada pewnoSci prawa — normy prawne powinny by¢ jasne, przewidywalne i
zrozumiale,

e Zasada ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego prawa — prawo
nie moze by¢ arbitralne, dowolnie zmienne ani nieczytelne.

Projekt UD220 narusza te zasady poprzez:

e odejscie od jednoznacznej i mierzalnej podstawy programowej (brak ,,tresci
nauczania”),

e odwotywanie si¢ do dokumentu ,,Profil absolwenta”, ktory nie ma statusu aktu
prawnego ani nie zostal ustanowiony w trybie wymaganym przez Konstytucje,

e przyznanie ministrowi kompetencji do przekazywania zadan publicznych fundacji
FRSE bez ustawowego okreslenia ich zakresu, celu, czasu trwania, trybu
realizacji i nadzoru, co podwaza przejrzysto$¢ i legalnos¢ dziatania organow
publicznych.

Jak wskazal Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 14 czerwca 2000 r. (sygn. P 3/00):

,Demokratyczne panstwo prawa wymaga, aby stanowione normy byly precyzyjne i nie
stwarzaly nadmiernej swobody interpretacyjnej, ktora prowadzitaby do arbitralno$ci”.



2. Zasada wylacznoSci ustawy w zakresie ksztaltowania praw i obowiazkow obywateli
(art. 31 ust. 3 Konstytucji RP)

Konstytucja wymaga, aby ograniczenia praw 1 wolnos$ci obywateli (w tym prawa do nauki —
art. 70 Konstytucji) mogly by¢ wprowadzane wytacznie w drodze ustawy, a nie przez akty
pozanormatywne (takie jak dokument strategiczny IBE).

Tymczasem projekt:

e uzaleznia strukture podstawy programowej od dokumentu eksperckiego, ktory
nie zostat ani zatwierdzony przez parlament, ani wlaczony do systemu prawa,

e pozwala na nieczytelne definiowanie obowiazkéw szkol i nauczycieli, co narusza
zasade lex certa (jasnosci 1 okre§lono$ci normy prawnej).

3. Zasada decentralizacji i jawnoS$ci sprawowania wladzy publicznej (art. 151 art. 61
Konstytucji RP)

Przekazanie nieokre§lonego zakresu zadan z obszaru polityki o§wiatowej Fundacji Rozwoju
Systemu Edukacji:

e pomija samorzady, zwiazki zawodowe i obywateli, ograniczajac partycypacje w
stanowieniu 1 realizacji polityki edukacyjne;j,

e narusza zasade jawnoSci, poniewaz fundacja nie podlega obowiazkowi publikacji
decyzji w takim zakresie jak organy publiczne.

W wyroku z 20 marca 2006 r. (sygn. K 17/05), Trybunat Konstytucyjny podkreslit, ze:

,Zadania publiczne nie moga by¢ przekazywane podmiotom niepublicznym w sposob
nieograniczony, jezeli nie towarzysza temu normy gwarantujace jawnos¢ i kontrole
spoteczng”.

Whioski ustrojowe
Z punktu widzenia prawnoustrojowego projekt ustawy nr UD220:

e rozmywa granice miedzy aktem prawnym a dokumentem Kierunkowym,

o narusza zasade wylacznos$ci ustawy w regulacji sfery praw i obowigzkéw
obywateli,

e tworzy przestrzen dla arbitralnosci w procesie realizacji polityki edukacyjnej,

o pozbawia spoleczenstwo narzedzi kontroli nad delegowanymi zadaniami
publicznymi.

Dlatego proponowane zmiany nie powinny by¢ procedowane w obecnym ksztalcie jako
sprzeczne z fundamentami konstytucyjnego fadu prawnego Rzeczypospolitej Polskie;.



PODSUMOWANIE I WNIOSKI KONCOWE

w sprawie projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo o$wiatowe oraz niektorych innych
ustaw (UD220)

Przedtozony projekt ustawy narusza fundamentalne zasady konstytucyjnego porzadku
prawnego Rzeczypospolitej Polskiej, w szczegdlnosci:

zasade legalizmu i stanowienia prawa wylacznie w granicach upowaznienia
ustawowego (art. 7 Konstytucji RP),

zasade hierarchii i przejrzystosci aktéw prawnych (orz. TK K 35/05, P 11/98),
wymog jednoznacznosci, przewidywalnosci i dostepnosci norm prawa
edukacyjnego (orz. TK K 14/03),

zasade jawnosSci i spolecznej kontroli nad wykonywaniem zadan publicznych (orz.
TK K 37/02, K 45/07).

Projekt zawiera ponadto powazne wady strukturalne i ustrojowe, w tym:

odejscie od normatywnego charakteru podstawy programowej na rzecz
dokumentu kierunkowego bez mocy prawnej (,,Profil absolwenta”),

rozmycie odpowiedzialnosci za polityke edukacyjna poprzez przekazanie
kompetencji panstwowych fundacji niebedacej organem administracji rzadowej
(FRSE),

ryzyko przejecia funkcji tworzenia programu nauczania przez podmioty
pozaustawowe, bez demokratycznej kontroli i udzialu opinii publicznej,

trwale oslabienie spojnosci systemu ksztalcenia, egzaminowania i nadzoru
pedagogicznego.

W zwiazku z powyzszym, projekt nalezy oceni¢ negatywnie w calo$ci jako:

niespojny z zasadami dobrej legislacji,

sprzeczny z konstytucyjnymi gwarancjami przejrzystosci, rownosci i legalizmu,
systemowo szkodliwy dla jako$ci, stabilno$ci 1 wspdlnotowego charakteru edukacji
publicznej w Polsce.

Rekomenduje sig:

1.

2.

Odrzucenie projektu w obecnym brzmieniu jako niespeltniajacego konstytucyjnych
standardow.
Jezeli projekt mialby by¢ procedowany dalej — to wytacznie po spetnieniu ponizszych
warunkow minimalnych:
o wykreslenie dokumentu ,,Profil absolwenta” jako zrodta reformy o charakterze
normatywnym,
o usunigcie przepisu przyznajgcego Fundacji Rozwoju Systemu Edukacji otwarte
1 nieograniczone kompetencje w zakresie realizacji zadan o§wiatowych,



o przywrocenie do podstawy programowej jednoznacznie okre§lonych tresci
nauczania, jako elementu gwarantujacego edukacje publiczng jako dobro
wspolne, a nie projektowq.

W imieniu Stowarzyszenia
Rodzice Chronig Dzieci
wiceprezes

Magdalena Trojanowska

ANEKS
Lobbing, interes publiczny a projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo o§wiatowe oraz
niektorych innych ustaw (UD220)

1. Zgloszenie lobbingowe — charakterystyka formalna projektu

W dokumentacji projektowej ustawy z dnia 27 czerwca 2025 r. (nr UD220) znajduje si¢
jednoznaczna adnotacja:

»Zgloszenie lobbingowe: tak”
(dokument: dokument724589.docx, str. 2)

Zgodnie z ustawg z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia
prawa (Dz.U. 2017 poz. 248, t.}.):

e dziatalno$¢ lobbingowa polega na zawodowym, odplatnym wplywaniu na organy
wladzy publicznej w procesie stanowienia prawa (art. 2 pkt 1),

e kazdy projekt ustawy objety lobbingiem powinien by¢ oznaczony, a spotkania 1
wplywy rejestrowane i udostgpniane publicznie (art. 10—13),

e wplyw interesariuszy nie moze zastepowa¢ ani wypieraé procedury konsultacyjnej
z podmiotami publicznymi i spolecznymi.

Fakt zgloszenia lobbingowego przy projekcie, ktory:

o redefiniuje struktur¢ podstawy programowej w sposob niejasny normatywnie,

o uzaleznia przyszta polityke edukacyjna od dokumentu eksperckiego (,,Profil
absolwenta”) niezatwierdzonego formalnie,

o przekazuje kompetencje panstwowe fundacji (FRSE), z pominigciem samorzadow i
parlamentu,



budzi uzasadnione watpliwosci co do transparentnosci i zgodno$ci projektu z interesem
publicznym.

2. Instytucjonalne powiazania — relacja mi¢dzy IBE, MEN i FRSE

Projekt odwotuje si¢ do dokumentu ,, Profil absolwenta i absolwentki. Droga do zmian w
edukacji”, przygotowanego przez Instytut Badan Edukacyjnych (IBE-PIB). Cho¢ IBE jest
panstwowym instytutem badawczym, jego struktura operacyjna i zrodta finansowania sg
scisle powiazane z:

e projektami zleconymi przez MEN i FRSE,
e funduszami UE wdrazanymi poza kontrolg parlamentarng.

FRSE z kolei:

e nie jest organem publicznym, ale fundacja Skarbu Panstwa,
o realizuje zadania na zlecenie MEN z pominigciem trybu zaméwien publicznych, co
projekt UD220 sankcjonuje ustawowo.

Te instytucjonalne relacje — nierozdzielone prawnie i proceduralnie — sprzyjaja sytuacji
konfliktu interesow i ulatwiaja realizacje intereséw niepublicznych w przestrzeni
legislacyjne;j.

3. Naruszenie zasady nadrzednosci interesu publicznego

Zgodnie z art. 118 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 1 ustawy o dziatalnosci lobbingowej, proces
legislacyjny ma stuzy¢ realizacji interesu ogdélnego (publicznego), a nie inspirowanych
zewngtrznie intereséw projektowych lub organizacyjnych.

Brak przeciwdzialania ryzyku konfliktu interesOw narusza takze art. 25 ust. 1 pkt 1 ustawy o
finansach publicznych, ktory wymaga zachowania zasad efektywno$ci i przejrzystosci w
gospodarowaniu $rodkami publicznymi.

Projekt UD220:

o przekazuje polityke edukacyjng z poziomu normatywnego na poziom
projektowy, oparty o dokumenty pozalegislacyjne,

o uprzywilejowuje wykonawce zadan publicznych (FRSE) kosztem transparentnej
struktury ministerialnej,

e nie zawiera $ciezki kontroli spolecznej nad ,,kierunkowymi” dokumentami
reformy (jak ,,Profil absolwenta”),

o nie przedstawia analizy ryzyka wplywu lobbingu ani konfliktu interesow, mimo
jawnego zgloszenia lobbingowego.

Tym samym projekt narusza standardy demokratycznego stanowienia prawa, okreslone
przez Konstytucje RP i orzecznictwo TK (sygn. K 35/05, P 11/98, K 17/05).



Whioski
W s$wietle powyzszych ustalen, projekt UD220:

e nie spelnia wymogow transparentnosci procesu legislacyjnego,

e zawiera elementy uprzywilejowanego dostepu do ksztaltowania prawa,

o realizuje cele instytucjonalno-projektowe kosztem interesu publicznego,

e pozbawia obywateli realnego wplywu na reforme¢ edukacyjna poprzez
marginalizacje konsultacji 1 uprzywilejowanie fundacji.

Rekomenduje sig:

e natychmiastowe ujawnienie pelnego rejestru wplywow lobbystycznych na projekt,

o wylaczenie FRSE z kompetencji ustawowej do wykonywania ogolnych zadan
oswiatowych bez przetargu,

e zatrzymanie procedowania projektu do czasu przeprowadzenia pelnej oceny
ryzyka lobbingowego i konfliktu interesow.
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