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OPINIA 

w sprawie projektu ustawy z dnia 27 czerwca 2025 r. o zmianie ustawy – Prawo 

oświatowe oraz niektórych innych ustaw (nr UD220) 

Przedmiotem opinii są trzy kluczowe komponenty projektu, budzące wątpliwości 

konstytucyjne, systemowe oraz instytucjonalne”. 

 

1. Art. 4 pkt 23a i 24 – zmiana definicji podstawy programowej 

Opinia: NEGATYWNA 

Projekt przewiduje zasadniczą zmianę konstrukcji podstawy programowej kształcenia 

ogólnego – odchodzi się od dotychczasowego modelu, który opierał się na „celach kształcenia 

i treściach nauczania”, na rzecz koncepcji opartej o: 

• „zestaw celów nauczania”, 

• „oczekiwane efekty uczenia się”, 

• „wymagania dotyczące doświadczeń edukacyjnych”. 

Zmiana ta osłabia normatywny i jednoznaczny charakter podstawy programowej. W jej 

miejsce wprowadza się dokument o charakterze miękkim, kierunkowym, trudnym do 

interpretacyjnego uchwycenia, co: 

• utrudnia nadzór pedagogiczny i kontrolę jakości kształcenia, 

• rozmywa standardy egzaminacyjne (brak jednoznacznych treści = brak stabilnych 

podstaw dla egzaminów zewnętrznych), 

• pozbawia szkołę funkcji kulturowej i spajającej – treści programowe były dotąd 

narzędziem kształtowania wspólnego dziedzictwa edukacyjnego, elementem 

tożsamości państwowej. 

Dodatkowo: 

• Pojęcie „doświadczenia edukacyjne” jest nieostre, nieumocowane w systemie 

prawnym, nieprzydatne jako mierzalne kryterium oceny dydaktycznej. 



• Zamiana treści nauczania na efekty uczenia się pozbawia nauczyciela jasno 

zdefiniowanego pola działania, przesuwając odpowiedzialność z programu na 

nauczyciela, co w połączeniu z brakiem jednoznacznych wytycznych może prowadzić 

do chaosu programowego. 

Uzasadnienie systemowe: 

Dotychczasowa konstrukcja podstawy programowej zapewniała: 

• zgodność z rozporządzeniem MEN określającym ramowe plany nauczania (art. 47 

ustawy – Prawo oświatowe), 

• integralność między edukacją ogólną, egzaminami, treściami podręczników i 

szkolnictwem wyższym. 

Nowa konstrukcja osłabia tę spójność, czyniąc z podstawy dokument intencjonalny, a nie 

normatywny. 

Nowa definicja rezygnuje z pojęcia treści nauczania jako obowiązkowego składnika 

podstawy programowej, co może zostać uznane za niezgodne z konstytucyjną zasadą dostępu 

do nauki (art. 70 Konstytucji RP) i równości obywateli wobec prawa (art. 32 Konstytucji 

RP), jeżeli skutkuje różnicowaniem standardu kształcenia w zależności od interpretacji 

„efektów uczenia się”. 

Orzecznictwo TK: 

• W wyroku z 7 września 2004 r. (sygn. K 14/03), TK wskazał, że: 

„Podstawowy zakres treści nauczania powinien być ustalany w sposób publiczny, 

jednoznaczny i dostępny, a nie pozostawiony do dowolności interpretacyjnej 

administracji edukacyjnej”. 

Brak wyraźnych treści programowych może podważać równość w dostępie do 

rzetelnej edukacji. 

Doktryna: 

• M. Pyter, Prawo oświatowe. Komentarz, Legalis 2023, s. 198: 

„Podstawa programowa jako akt wykonawczy powinna zawierać jednoznaczne i 

mierzalne cele oraz treści nauczania, aby zapewnić zgodność systemu 

egzaminacyjnego, podręczników i nadzoru pedagogicznego”. 

 

2. Hierarchia aktów prawnych – „Profil absolwenta” jako dokument nadrzędny 

Opinia: NEGATYWNA 

W uzasadnieniu projektu stwierdzono wprost, że nowa konstrukcja podstawy programowej 

oparta będzie na dokumencie pt. „Profil absolwenta i absolwentki. Droga do zmian w 

edukacji”, opracowanym przez IBE-PIB. 



Dokument ten: 

• nie posiada rangi aktu normatywnego (nie jest ustawą, rozporządzeniem ani 

uchwałą Rady Ministrów), 

• nie został uchwalony w żadnym trybie legislacyjnym, 

• jest dokumentem czysto koncepcyjnym, bez przepisów wykonawczych, 

konsultacyjnych lub walidacyjnych. 

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

• organy władzy publicznej działają na podstawie i w granicach prawa, 

• akty podustawowe muszą mieć wyraźne podstawy prawne. 

Odwoływanie się do „Profilu absolwenta” jako dokumentu nadrzędnego wobec przyszłej 

podstawy programowej – i de facto pełniącego funkcję jej fundamentu – jest działaniem 

pozaustawowym i narusza zasady hierarchii aktów prawnych. 

Ponadto dokument ten nie przeszedł procesu walidacji środowiskowej, a jego 

wykorzystanie jako punktu odniesienia dla projektowania aktów prawnych tworzy precedens 

niekontrolowanego wpływu dokumentów eksperckich na system oświaty. 

Projekt ustawy przyznaje dokumentowi „Profil absolwenta i absolwentki” status de facto 

nadrzędnego dokumentu strategicznego, mimo że nie ma on charakteru aktu normatywnego. 

Orzecznictwo TK: 

• TK w wyroku z 19 maja 2008 r. (sygn. K 35/05) podkreślił: 

„Niedopuszczalne jest, aby dokumenty programowe lub koncepcyjne o charakterze 

pozaprawnym wiązały organy administracji publicznej w sposób analogiczny do aktu 

normatywnego, jeśli nie wynikają z nich obowiązki wprost w ustawie lub 

rozporządzeniu”. 

• W wyroku z 12 stycznia 2000 r. (sygn. P 11/98), TK przypomniał: 

„W państwie prawa niedopuszczalne jest, aby obowiązki obywateli lub zasady 

działania organów władzy były konstruowane na podstawie aktów 

pozanormatywnych”. 

Doktryna: 

• E. Łętowska, Normy prawne a akty pozanormatywne, „Państwo i Prawo” 2001/1, s. 4: 

„Wykładnia systemowa wymaga, aby dokumenty kierunkowe nie były podstawą 

kształtowania prawa, jeśli nie przeszły procedury legislacyjnej i nie podlegają kontroli 

konstytucyjnej”. 

 



3. Art. 94b ust. 1–1b ustawy o systemie oświaty – rozszerzenie zadań Fundacji Rozwoju 

Systemu Edukacji (FRSE) 

Opinia: NEGATYWNA 

Projekt zakłada, że minister edukacji będzie mógł zlecać FRSE wszelkie zadania w zakresie 

oświaty i wychowania, bez jakichkolwiek ograniczeń przedmiotowych, zakresowych ani 

proceduralnych. Taki przepis: 

• narusza zasadę proporcjonalności i przejrzystości działania administracji, 

• tworzy przestrzeń dla niekontrolowanego outsourcingu zadań publicznych bez 

wymogu konkursu czy opiniowania, 

• przenosi kompetencje państwowe na fundację, która nie podlega kontroli 

parlamentarnej ani społecznej. 

Wątpliwości konstytucyjne i systemowe: 

• Fundacja FRSE, mimo że jest fundacją Skarbu Państwa, nie jest organem 

administracji rządowej. 

• Nie ma obowiązku publikowania decyzji, nie podlega ustawie o dostępie do 

informacji publicznej w zakresie powierzonych zadań prywatnych. 

• Brak określenia rodzaju zadań, limitu środków, procedury zlecenia ani 

obowiązku sprawozdawczości narusza zasadę legalizmu i jawności działania władz 

publicznych (art. 51 i art. 61 Konstytucji RP). 

 Ryzyko faktycznego podporządkowania systemu oświaty mechanizmom projektowym 

UE, realizowanym przez jeden zewnętrzny podmiot z pominięciem Sejmu, samorządów czy 

związków zawodowych. 

Rozszerzenie kompetencji ministra oświaty do powierzania zadań fundacji FRSE bez 

ograniczenia zakresu, procedury, warunków przekazania oraz form nadzoru, stanowi 

przekroczenie granic delegacji ustawowej i może naruszać zasadę demokratycznej kontroli 

nad wykonywaniem zadań publicznych. 

Orzecznictwo TK: 

• W wyroku z 26 listopada 2003 r. (sygn. K 37/02), TK orzekł: 

„Przeniesienie kompetencji władzy publicznej na podmioty pozapaństwowe 

może mieć miejsce wyłącznie przy zachowaniu mechanizmów kontroli, 

przejrzystości i jawności”. 

• W wyroku z 15 stycznia 2009 r. (sygn. K 45/07): 

„Ustawodawca nie może pozostawiać zbyt szerokiej swobody organowi 

wykonawczemu co do określenia, komu i na jakich zasadach powierza 

realizację zadań publicznych”. 

Doktryna: 



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

„Zlecenie zadań publicznych podmiotowi niepublicznemu powinno być 

ograniczone ustawowo i musi podlegać pełnej sprawozdawczości oraz 

jawności, niezależnie od tego, czy jest to fundacja Skarbu Państwa”. 

 

 

 

UZASADNIENIE PRAWNOUSTROJOWE 

do opinii w sprawie projektu ustawy o zmianie ustawy – Prawo oświatowe oraz niektórych 

innych ustaw (nr UD220) 

 

Projektowane zmiany ustawowe należy ocenić nie tylko przez pryzmat zgodności z ustawami 

zwykłymi, ale również w kontekście konstytucyjnych zasad ustroju Rzeczypospolitej 

Polskiej, w szczególności: 

 

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

Art. 2 Konstytucji stanowi, że Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym państwem 

prawnym, urzeczywistniającym zasady sprawiedliwości społecznej. Wynikają z tego 

kluczowe dyrektywy: 

• Zasada legalizmu – organy władzy publicznej działają na podstawie i w granicach 

prawa (także art. 7 Konstytucji), 

• Zasada pewności prawa – normy prawne powinny być jasne, przewidywalne i 

zrozumiałe, 

• Zasada ochrony zaufania obywatela do państwa i stanowionego prawa – prawo 

nie może być arbitralne, dowolnie zmienne ani nieczytelne. 

Projekt UD220 narusza te zasady poprzez: 

• odejście od jednoznacznej i mierzalnej podstawy programowej (brak „treści 

nauczania”), 

• odwoływanie się do dokumentu „Profil absolwenta”, który nie ma statusu aktu 

prawnego ani nie został ustanowiony w trybie wymaganym przez Konstytucję, 

• przyznanie ministrowi kompetencji do przekazywania zadań publicznych fundacji 

FRSE bez ustawowego określenia ich zakresu, celu, czasu trwania, trybu 

realizacji i nadzoru, co podważa przejrzystość i legalność działania organów 

publicznych. 

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

„Demokratyczne państwo prawa wymaga, aby stanowione normy były precyzyjne i nie 

stwarzały nadmiernej swobody interpretacyjnej, która prowadziłaby do arbitralności”. 



 

2. Zasada wyłączności ustawy w zakresie kształtowania praw i obowiązków obywateli 

(art. 31 ust. 3 Konstytucji RP) 

Konstytucja wymaga, aby ograniczenia praw i wolności obywateli (w tym prawa do nauki – 

art. 70 Konstytucji) mogły być wprowadzane wyłącznie w drodze ustawy, a nie przez akty 

pozanormatywne (takie jak dokument strategiczny IBE). 

Tymczasem projekt: 

• uzależnia strukturę podstawy programowej od dokumentu eksperckiego, który 

nie został ani zatwierdzony przez parlament, ani włączony do systemu prawa, 

• pozwala na nieczytelne definiowanie obowiązków szkół i nauczycieli, co narusza 

zasadę lex certa (jasności i określoności normy prawnej). 

 

3. Zasada decentralizacji i jawności sprawowania władzy publicznej (art. 15 i art. 61 

Konstytucji RP) 

Przekazanie nieokreślonego zakresu zadań z obszaru polityki oświatowej Fundacji Rozwoju 

Systemu Edukacji: 

• pomija samorządy, związki zawodowe i obywateli, ograniczając partycypację w 

stanowieniu i realizacji polityki edukacyjnej, 

• narusza zasadę jawności, ponieważ fundacja nie podlega obowiązkowi publikacji 

decyzji w takim zakresie jak organy publiczne. 

W wyroku z 20 marca 2006 r. (sygn. K 17/05), Trybunał Konstytucyjny podkreślił, że: 

„Zadania publiczne nie mogą być przekazywane podmiotom niepublicznym w sposób 

nieograniczony, jeżeli nie towarzyszą temu normy gwarantujące jawność i kontrolę 

społeczną”. 

 

Wnioski ustrojowe 

Z punktu widzenia prawnoustrojowego projekt ustawy nr UD220: 

• rozmywa granice między aktem prawnym a dokumentem kierunkowym, 

• narusza zasadę wyłączności ustawy w regulacji sfery praw i obowiązków 

obywateli, 

• tworzy przestrzeń dla arbitralności w procesie realizacji polityki edukacyjnej, 

• pozbawia społeczeństwo narzędzi kontroli nad delegowanymi zadaniami 

publicznymi. 

Dlatego proponowane zmiany nie powinny być procedowane w obecnym kształcie jako 

sprzeczne z fundamentami konstytucyjnego ładu prawnego Rzeczypospolitej Polskiej. 



 

PODSUMOWANIE I WNIOSKI KOŃCOWE 

 

w sprawie projektu ustawy o zmianie ustawy – Prawo oświatowe oraz niektórych innych 

ustaw (UD220) 

Przedłożony projekt ustawy narusza fundamentalne zasady konstytucyjnego porządku 

prawnego Rzeczypospolitej Polskiej, w szczególności: 

• zasadę legalizmu i stanowienia prawa wyłącznie w granicach upoważnienia 

ustawowego (art. 7 Konstytucji RP), 

• zasadę hierarchii i przejrzystości aktów prawnych (orz. TK K 35/05, P 11/98), 

• wymóg jednoznaczności, przewidywalności i dostępności norm prawa 

edukacyjnego (orz. TK K 14/03), 

• zasadę jawności i społecznej kontroli nad wykonywaniem zadań publicznych (orz. 

TK K 37/02, K 45/07). 

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

• odejście od normatywnego charakteru podstawy programowej na rzecz 

dokumentu kierunkowego bez mocy prawnej („Profil absolwenta”), 

• rozmycie odpowiedzialności za politykę edukacyjną poprzez przekazanie 

kompetencji państwowych fundacji niebędącej organem administracji rządowej 

(FRSE), 

• ryzyko przejęcia funkcji tworzenia programu nauczania przez podmioty 

pozaustawowe, bez demokratycznej kontroli i udziału opinii publicznej, 

• trwałe osłabienie spójności systemu kształcenia, egzaminowania i nadzoru 

pedagogicznego. 

W związku z powyższym, projekt należy ocenić negatywnie w całości jako: 

• niespójny z zasadami dobrej legislacji, 

• sprzeczny z konstytucyjnymi gwarancjami przejrzystości, równości i legalizmu, 

• systemowo szkodliwy dla jakości, stabilności i wspólnotowego charakteru edukacji 

publicznej w Polsce. 

Rekomenduje się: 

1. Odrzucenie projektu w obecnym brzmieniu jako niespełniającego konstytucyjnych 

standardów. 

2. Jeżeli projekt miałby być procedowany dalej – to wyłącznie po spełnieniu poniższych 

warunków minimalnych: 

o wykreślenie dokumentu „Profil absolwenta” jako źródła reformy o charakterze 

normatywnym, 

o usunięcie przepisu przyznającego Fundacji Rozwoju Systemu Edukacji otwarte 

i nieograniczone kompetencje w zakresie realizacji zadań oświatowych, 



o przywrócenie do podstawy programowej jednoznacznie określonych treści 

nauczania, jako elementu gwarantującego edukację publiczną jako dobro 

wspólne, a nie projektową. 

 

 

W imieniu Stowarzyszenia 

Rodzice Chronią Dzieci 

wiceprezes 

Magdalena Trojanowska 

 

 

ANEKS 

Lobbing, interes publiczny a projekt ustawy o zmianie ustawy – Prawo oświatowe oraz 

niektórych innych ustaw (UD220) 

 

1. Zgłoszenie lobbingowe – charakterystyka formalna projektu 

W dokumentacji projektowej ustawy z dnia 27 czerwca 2025 r. (nr UD220) znajduje się 

jednoznaczna adnotacja: 

„zgłoszenie lobbingowe: tak” 

(dokument: dokument724589.docx, str. 2) 

Zgodnie z ustawą z dnia 7 lipca 2005 r. o działalności lobbingowej w procesie stanowienia 

prawa (Dz.U. 2017 poz. 248, t.j.): 

• działalność lobbingowa polega na zawodowym, odpłatnym wpływaniu na organy 

władzy publicznej w procesie stanowienia prawa (art. 2 pkt 1), 

• każdy projekt ustawy objęty lobbingiem powinien być oznaczony, a spotkania i 

wpływy rejestrowane i udostępniane publicznie (art. 10–13), 

• wpływ interesariuszy nie może zastępować ani wypierać procedury konsultacyjnej 

z podmiotami publicznymi i społecznymi. 

Fakt zgłoszenia lobbingowego przy projekcie, który: 

• redefiniuje strukturę podstawy programowej w sposób niejasny normatywnie, 

• uzależnia przyszłą politykę edukacyjną od dokumentu eksperckiego („Profil 

absolwenta”) niezatwierdzonego formalnie, 

• przekazuje kompetencje państwowe fundacji (FRSE), z pominięciem samorządów i 

parlamentu, 



budzi uzasadnione wątpliwości co do transparentności i zgodności projektu z interesem 

publicznym. 

2. Instytucjonalne powiązania – relacja między IBE, MEN i FRSE 

Projekt odwołuje się do dokumentu „Profil absolwenta i absolwentki. Droga do zmian w 

edukacji”, przygotowanego przez Instytut Badań Edukacyjnych (IBE-PIB). Choć IBE jest 

państwowym instytutem badawczym, jego struktura operacyjna i źródła finansowania są 

ściśle powiązane z: 

• projektami zleconymi przez MEN i FRSE, 

• funduszami UE wdrażanymi poza kontrolą parlamentarną. 

FRSE z kolei: 

• nie jest organem publicznym, ale fundacją Skarbu Państwa, 

• realizuje zadania na zlecenie MEN z pominięciem trybu zamówień publicznych, co 

projekt UD220 sankcjonuje ustawowo. 

Te instytucjonalne relacje – nierozdzielone prawnie i proceduralnie – sprzyjają sytuacji 

konfliktu interesów i ułatwiają realizację interesów niepublicznych w przestrzeni 

legislacyjnej. 

 

3. Naruszenie zasady nadrzędności interesu publicznego 

Zgodnie z art. 118 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 1 ustawy o działalności lobbingowej, proces 

legislacyjny ma służyć realizacji interesu ogólnego (publicznego), a nie inspirowanych 

zewnętrznie interesów projektowych lub organizacyjnych. 

Brak przeciwdziałania ryzyku konfliktu interesów narusza także art. 25 ust. 1 pkt 1 ustawy o 

finansach publicznych, który wymaga zachowania zasad efektywności i przejrzystości w 

gospodarowaniu środkami publicznymi. 

 Projekt UD220: 

• przekazuje politykę edukacyjną z poziomu normatywnego na poziom 

projektowy, oparty o dokumenty pozalegislacyjne, 

• uprzywilejowuje wykonawcę zadań publicznych (FRSE) kosztem transparentnej 

struktury ministerialnej, 

• nie zawiera ścieżki kontroli społecznej nad „kierunkowymi” dokumentami 

reformy (jak „Profil absolwenta”), 

• nie przedstawia analizy ryzyka wpływu lobbingu ani konfliktu interesów, mimo 

jawnego zgłoszenia lobbingowego. 

Tym samym projekt narusza standardy demokratycznego stanowienia prawa, określone 

przez Konstytucję RP i orzecznictwo TK (sygn. K 35/05, P 11/98, K 17/05). 

 



Wnioski 

W świetle powyższych ustaleń, projekt UD220: 

• nie spełnia wymogów transparentności procesu legislacyjnego, 

• zawiera elementy uprzywilejowanego dostępu do kształtowania prawa, 

• realizuje cele instytucjonalno-projektowe kosztem interesu publicznego, 

• pozbawia obywateli realnego wpływu na reformę edukacyjną poprzez 

marginalizację konsultacji i uprzywilejowanie fundacji. 

Rekomenduje się: 

• natychmiastowe ujawnienie pełnego rejestru wpływów lobbystycznych na projekt, 

• wyłączenie FRSE z kompetencji ustawowej do wykonywania ogólnych zadań 

oświatowych bez przetargu, 

• zatrzymanie procedowania projektu do czasu przeprowadzenia pełnej oceny 

ryzyka lobbingowego i konfliktu interesów. 
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