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Lublin, 22 grudnia 2025 r.

Opinia Prawna

I. Przedmiot opinii:

Przedmiotem niniejszej opinii jest analiza prawna kwalifikacji wsparcia udzielanego 
placówkom wychowania przedszkolnego (publicznym i niepublicznym) w ramach 
Inwestycji C2.1.3 Krajowego Planu Odbudowy (Nauczyciele wychowania 
przedszkolnego) w kontekście przepisów o pomocy publicznej oraz pomocy de 
minimis.

II. Podstawa prawna oraz materiał wykorzystany do opracowania opinii:

1) Regulamin wyboru przedsięwzięć do objęcia wsparciem z planu rozwojowego 
(Nabór nr KPOD.05.08-IW.06-006/25).

2) Załącznik nr 4 do Regulaminu – Zasady kwalifikowania wydatków.
3) Załącznik nr 5 – Lista obszarów konkursowych z maksymalną kwotą wsparcia 

dla Przedsięwzięcia obejmującego dany obszar oraz liczbą osób do 
przeszkolenia

4) Załącznik nr 9 do Regulaminu – Koncepcja realizacji przedsięwzięcia.
5) Przepisy prawa unijnego, w tym art. 107 Traktatu o funkcjonowaniu Unii 

Europejskiej (TFUE).
6) Orzecznictwo Trybunału Sprawiedliwości UE oraz Zawiadomienie Komisji 

Europejskiej w sprawie pojęcia pomocy państwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej

III. Podstawa faktyczna 

Podstawę faktyczną do sporządzenia niniejszej opinii stanowi analiza dokumentów 
konkursowych oraz zawartych w nich konkretnych zapisów.
1) Regulamin wyboru przedsięwzięć do objęcia wsparciem (Nabór nr KPOD.05.08-

IW.06-006/25)
 Dokument określa ogólne ramy naboru, w tym cel inwestycji C2.1.3 (podnoszenie 

kompetencji cyfrowych) oraz maksymalny poziom dofinansowania UE (100% 
wydatków kwalifikowalnych).

 Regulamin odsyła do szczegółowych załączników (nr 4, 5, 9), które precyzują 
zasady wydatkowania środków i definicje beneficjentów.

2) Załącznik nr 9 do regulaminu – Koncepcja realizacji przedsięwzięcia
 Dokument definiuje „Placówkę dydaktyczną” (beneficjenta grantu) jako 

przedszkole publiczne lub niepubliczne, otrzymujące dotację oświatową na 
podstawie ustawy o finansowaniu zadań oświatowych .
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 Definicja przedszkola” wprost wskazuje, że do tej kategorii zalicza się placówki 
prywatne „pod warunkiem otrzymywania dotacji oświatowej”. To wyklucza 
podmioty czysto komercyjne.

 Mechanizm grantowy określa, że grant (do 6366 zł netto) jest przeznaczony na 
zakup cyfrowych materiałów dydaktycznych i przysługuje, jeśli z danej placówki 
przeszkoli się co najmniej 2 nauczycieli.

3) Załącznik nr 4 – Zasady kwalifikowania wydatków
 Dokument jasno stanowi, że podatek VAT jest wydatkiem niekwalifikowalnym. 

Oznacza to, że grant pokrywa tylko kwotę netto, co jest istotnym elementem 
konstrukcji finansowej wsparcia.

4) Załącznik nr 5 – Lista obszarów konkursowych
 Potwierdza maksymalną kwotę grantu (6366 zł netto) oraz informację o 

niekwalifikowalności VAT.

IV. Stan faktyczny

Zgodnie z dokumentacją naboru, mechanizm wsparcia ma na celu podniesienie 
kompetencji cyfrowych nauczycieli wychowania przedszkolnego i opiera się na 
następujących założeniach:

 Forma wsparcia w ramach konkursu obejmuje cykl szkoleń dla nauczycieli oraz 
grant finansowy przekazywany placówce dydaktycznej.

 Placówka może otrzymać do 6 366 zł netto na zakup cyfrowych materiałów 
dydaktycznych, o ile na szkolenie zostanie skierowanych co najmniej 2 nauczycieli.

 Kluczowa dla oceny prawnej jest definicja zawarta w „Koncepcji realizacji 
przedsięwzięcia” (Załącznik nr 9). Zgodnie z nią, „Placówka dydaktyczna” 
uprawniona do otrzymania grantu to przedszkole publiczne lub niepubliczne, 
otrzymujące dotację oświatową na podstawie ustawy z dnia 27 października 2017 r. 
o finansowaniu zadań oświatowych.

 Uczestnikami szkolenia są nauczyciele przedszkoli (publicznych i niepublicznych),
 Projekt nie przewiduje sprzedaży usług szkoleniowych.
 Dofinansowanie stanowi 100 % wydatków kwalifikowalnych przedsięwzięcia ze 

środków europejskich (środki UE/KPO).

V. Analiza Prawna

Zgodnie z art. 107 ust. 1 TFUE, pomoc publiczna występuje, jeżeli łącznie spełnione 
są następujące przesłanki:

1) wsparcie udzielane jest przez państwo lub ze środków państwowych,
2) wsparcie ma charakter selektywny (dotyczy określonych przedsiębiorstw lub 
sektorów),
3) wsparcie przyznaje beneficjentowi korzyść ekonomiczną, której nie uzyskałby w 
warunkach rynkowych,
4) wsparcie zakłóca lub grozi zakłóceniem konkurencji,
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5) wsparcie wpływa na wymianę handlową między państwami członkowskimi.

Brak spełnienia choć jednej z powyższych przesłanek oznacza, że dane wsparcie nie 
stanowi pomocy publicznej.
Kwalifikacja wsparcia jako pomocy de minimis jest uzależniona od uznania 
beneficjenta za „przedsiębiorstwo” w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE. 
Przedsiębiorstwem jest każdy podmiot wykonujący działalność gospodarczą, czyli 
oferujący towary lub usługi na rynku. Analiza orzecznictwa TSUE wskazuje, że 
dotowana działalność edukacyjna co do zasady nie spełnia tej definicji.

1. Ujęcie edukacji w systemie państwowym jako działalności niegospodarczej
Zgodnie z ugruntowaną linią orzeczniczą TSUE (m.in. wyrok z dnia 27 września 1988 
r. w sprawie C-263/86 Humbel,  wyrok z dnia 7 grudnia 1993 r. w sprawie C-109/92 
Wirth), kształcenie publiczne finansowane ze środków państwowych nie stanowi 
usługi za wynagrodzeniem, lecz jest realizacją zadań państwa w sferze społecznej, 
kulturalnej i edukacyjnej. Publiczne systemy edukacji nie podlegają regułom rynku 
wewnętrznego dotyczącym swobody świadczenia usług, w przeciwieństwie do 
prywatnych instytucji edukacyjnych, które działają komercyjnie – te mogą być uznane 
za świadczące usługi.

2. Status placówek niepublicznych (prywatnych)
Kluczowe znaczenie dla określenia statusu przedszkoli niepublicznych ma wyrok 
TSUE z dnia 27 czerwca 2017 r. w sprawie C-74/16 (Congregación de Escuelas Pías 
Provincia Betania). Trybunał jednoznacznie rozdzielił tutaj działalność edukacyjną na:

 Gospodarczą: Finansowaną „głównie ze środków prywatnych” (np. czesne 
komercyjne), niezwiązaną z systemem dotacji państwowych;

 Niegospodarczą: Objętą systemem kształcenia publicznego i finansowaną w 
całości lub w części ze środków publicznych.

W sprawie C-74/16 Trybunał uznał, że nawet podmiot prywatny (np. stowarzyszenie, 
kościół, fundacja), w zakresie, w jakim prowadzi szkołę dotowaną przez państwo i 
realizującą podstawę programową, nie działa stricte jako przedsiębiorstwo. W 
konsekwencji wsparcie kierowane do tej sfery działalności co do zasady nie jest 
pomocą publiczną.

Pomoc publiczna występuje tylko wtedy, gdy wsparcie trafia do przedsiębiorstwa, 
czyli podmiotu prowadzącego działalność gospodarczą. Przedszkole nie jest 
przedsiębiorstwem, gdy:
 realizuje zadanie publiczne z zakresu edukacji,
 jest finansowane głównie ze środków publicznych (dotacja gminne (oświatowa)),
 opłaty od rodziców: są niskie, regulowane ustawowo, nie pokrywają 

rzeczywistego kosztu usługi, mają charakter symboliczny / socjalny,
 działa w ramach publicznego systemu oświaty (także jako podmiot niepubliczny).
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2a. A contrario w określonych przypadkach wsparcie może być pomocą publiczną, 
gdy przedszkole:
 działa stricte komercyjnie, na zasadach rynkowych,
 ustala swobodne, wysokie czesne,
 konkuruje cenowo i jakościowo z innymi prywatnymi placówkami,
 finansowanie publiczne pokrywa działalność rynkową, a nie zadanie publiczne.
Dotyczy to przede wszystkim przedszkoli niepublicznych (prywatnych) oraz 
placówek, które pobierają opłaty (czesne) od rodziców na zasadach rynkowych lub 
komercyjnych. Nawet jeśli otrzymują dotację oświatową tego rodzaju przedszkola 
niepubliczne, konkurując o klientów i pobierając czesne, mogą zostać uznane za 
podmioty gospodarcze. Wsparcie w postaci darmowych szkoleń dla pracowników i 
grantu na sprzęt może stanowić w takim przypadku przysporzenie, które obniża ich 
koszty operacyjne, dając przewagę nad konkurencją.

3. Stanowisko Komisji Europejskiej

W Zawiadomieniu w sprawie pojęcia pomocy państwa (2016/C 262/01, pkt 28-30) 
Komisja potwierdza, że fakt uiszczania przez rodziców opłat (czesnego), które nie 
pokrywają pełnych kosztów świadczenia usługi (gdyż większość pokrywa dotacja), 
nie zmienia niegospodarczego charakteru takiej działalności. 

(pkt 29. Na niegospodarczy charakter kształcenia publicznego zasadniczo nie ma 
wpływu fakt, że uczniowie lub ich rodzice muszą czasem opłacać czesne za 
nauczanie lub opłaty wpisowe, które stanowią wkład w koszty operacyjne systemu. 
Takie wkłady finansowe pokrywają często jedynie ułamek faktycznych kosztów 
usługi, a zatem nie można ich uznać za wynagrodzenie za świadczoną usługę. Nie 
zmieniają one zatem niegospodarczego charakteru usługi kształcenia powszechnego 
finansowanej głównie ze środków publicznych (43). Zasady te mogą dotyczyć usług 
kształcenia publicznego, takich jak szkolenia zawodowe (44), prywatne i publiczne 
szkoły podstawowe (45) i przedszkola (46), działalność dodatkowa w zakresie 
nauczania w szkołach wyższych (47) oraz kształcenie w szkołach wyższych (48).)

4. Zastosowanie do inwestycji C2.1.3

W dokumentacji konkursowej zastosowano mechanizmy spójne z powyższym 
orzecznictwem, systemowo wykluczając ryzyko wystąpienia pomocy publicznej.

 Przedszkola Publiczne:  realizują zadania własne gminy i są w pełni finansowane 
ze środków publicznych - nie posiadają statusu przedsiębiorcy.

 Przedszkola Niepubliczne (otrzymujące dotację oświatową): Regulamin naboru w 
Załączniku nr 9 wprost definiuje, że warunkiem uznania podmiotu za 
„przedszkole” lub „placówkę dydaktyczną” jest fakt otrzymywania dotacji 
oświatowej. Dzięki temu wymogowi, wsparcie trafia wyłącznie do podmiotów 
zintegrowanych z systemem oświaty (co stanowi sferę niegospodarczą wg 
wyroku C-74/16).
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 Grant na zakup cyfrowych materiałów dydaktycznych służy realizacji celów 
dydaktycznych (podstawy programowej), a nie działalności komercyjnej organu 
prowadzącego.

 Przedszkola inne (bez dotacji) stanowiące placówki utrzymujące się wyłącznie z 
wpłat rodziców i niepobierające dotacji oświatowej nie spełniają definicji 
beneficjenta określonej w dokumentacji konkursowej. Podmioty te są zatem 
wykluczone z możliwości ubiegania się o grant w tym naborze, co eliminuje 
ryzyko udzielenia pomocy publicznej podmiotom czysto rynkowym.

 Szkolenia są kierowane do nauczycieli (osób fizycznych) zawodowo 
wykonujących obowiązki publiczne – co wskazuje na charakter niegospodarczy 
świadczenia.

 Nie istnieje transfer środków do podmiotu prowadzącego działalność generującą 
przewagę konkurencyjną lub dochód (np. przedszkole nie uzyskuje dochodu ani 
zysku z tego szkolenia).

VI. Wnioski

Przedszkole zgłaszające się do projektu w ramach projektu objętego działaniem 
C2.1.3, które spełnia wymóg otrzymywania dotacji oświatowej (placówka widnieje w 
Rejestrze Szkół i Placówek Oświatowych (RSPO), nie otrzymuje pomocy de minimis. 
Wsparcie to traktowane jest jako finansowanie zadania publicznego o charakterze 
niegospodarczym.

W przypadku organów prowadzących jednocześnie inną działalność gospodarczą, 
zakupiony sprzęt musi być wykorzystywany wyłącznie do celów dydaktycznych w 
przedszkolu, aby uniknąć zarzutu subsydiowania działalności gospodarczej.

VII. Konkluzja:

Uczestnictwo w projekcie C2.1.3 dla uprawnionych placówek co do zasady nie wiąże 
się z konsumpcją limitu pomocy de minimis.

Zastrzeżenie do konkluzji:  Granty do przedszkoli stanowią transfer środków 
publicznych do jednostki, który – nawet w sektorze edukacji – może być uznany za 
pomoc publiczną, jeśli:

 beneficjent (przedszkole/organ prowadzący) jest jednostką wykonującą 
działalność gospodarczą lub działającą w warunkach rynkowych (np. płatnych 
usług edukacyjnych),

 wsparcie może stworzyć korzyść ekonomiczną przewyższającą typowe 
finansowanie publiczne (np. zakup sprzętu przewyższający normalne wydatki 
placówki) – vide pkt 2a. opinii.

VIII. Zastrzeżenia
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Niniejsza opinia została sporządzona w oparciu o stan prawny obowiązujący w dniu 
jej sporządzenia, tj. 22 grudnia 2025 r. oraz w oparciu o przedstawiony stan faktyczny 
oraz przedstawioną dokumentację. Niniejsza opinia jest poglądem prawnym autora 
opinii i nie stanowi wiążącej wykładni przepisów prawa.

Michał Matras

 radca prawny 
        /LB-1767/


