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Streszczenie
W czasie pandemii COVID-19 wśród szeregu wprowadzonych w Polsce restrykcyjnych zakazów i na-
kazów, ograniczających konstytucyjne wolności i prawa jednostki, znalazł się obowiązek zakrywania 
ust i nosa. Obowiązek ten został ustanowiony w drodze rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 2 maja 
2020 r., a nie ustawy, co stanowiło naruszenie przepisów Konstytucji RP, tz n. art. 31 ust. 3 oraz art. 92 
ust. 1. Ponadto w przedmiotowym rozporządzeniu powołano się na przepis ustawy z dnia 5 grudnia 
2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakażeń i chorób zakaźnych u ludzi, który dotyczył możliwości sto-
sowania środków profi laktycznych i zabiegów, w tym zakrywania ust i nosa, wyłącznie w odniesieniu 
do osób chorych i podejrzanych o zachorowanie. Dopiero nowelizacja wskazanej ustawy na mocy usta-
wy z dnia 28 października 2020 r. pozwoliła na wprowadzenie nakazu zakrywania ust i nosa, w okre-
ślonych okolicznościach, miejscach i obiektach, wraz ze sposobem realizacji tego nakazu.

Abstract
During the COVID-19 pandemic, among a number of restrictive bans and orders introduced in Poland, limiting 
the constitutional freedoms and rights of an individual, there was an obligation to cover the mouth and nose. 
This obligation was established by the ordinance of the Council of Ministers of May 2, 2020, and not an act, 
which constituted a violation of the provisions of the Polish Constitution, i.e. Art. 31 sec. 3 and art. 92 sec. 1. In 
addition, the regulation in question referred to the provision of the Act of 5 December 2008 on the prevention and 
combating of infections and infectious diseases in humans, which concerned the possibility of using preventive 
measures and treatments, including covering the mouth and nose, only in relation to sick and suspected of falling 
ill. Only the amendment to the above-mentioned act by virtue of the Act of 28 October 2020 allowed for the in-
troduction of the order to cover the mouth and nose, in certain circumstances, places and objects, along with the 
manner of implementing this order.



6 Jerzy Szukalski

WPROWADZENIE

W walce z pandemią COVID-19, wywołaną zakażeniami wirusem SARS-CoV-2, istotnym instrumen-
tem są regulacje prawne. Służą one zabezpieczeniu przed rozwojem pandemii i jej skutkami. W Pol-
sce w związku z pierwszym potwierdzonym 4 marca 2020 r. zakażeniem wirusem SARS-CoV-2 już 
14 marca wprowadzono na mocy rozporządzenia Ministra Zdrowia stan zagrożenia epidemicznego 
na obszarze całego państwa, który został zastąpiony 20 marca stanem epidemii na mocy kolejnego roz-
porządzenia Ministra Zdrowia. Od tego czasu, w związku z dynamicznie rozwijającą się sytuacją epi-
demiczną, podejmowane były dalsze działania rządowe, które znajdowały wyraz w kolejnych aktach 
wykonawczych. W sumie tylko do 2 lipca 2020 r. w ciągu 118 dni wydano aż 33 rozporządzenia Rady 
Ministrów i poszczególnych resortów. Stan prawny zmieniał się więc średnio co kilka dni, utrudniając 
czy wręcz uniemożliwiając ich pełne wdrożenie, a także zapoznanie się z nowymi przepisami [Koź-
miński i Jabłoński, 2020; Śląski Urząd Wojewódzki w Katowicach, 2021].

Na mocy rozporządzeń wprowadzono m.in. następujące nakazy i zakazy: ograniczenia określonego 
sposobu przemieszczania się, obowiązek poddania się kwarantannie i testom diagnostycznym w kie-
runku SARS-CoV-2, ograniczenia funkcjonowania określonych instytucji i zakładów pracy, czasowe 
ograniczenie określonych zakresów działalności przedsiębiorców oraz obowiązek wykonania okre-
ślonych zabiegów sanitarnych, zakaz organizowania widowisk i innych zgromadzeń ludności, nakaz 
określonego sposobu przemieszczania się osób oraz obowiązek stosowania środków profilaktycz-
nych, ograniczenia dotyczące sprawowania kultu religijnego w miejscach publicznych, w tym w bu-
dynkach i innych miejscach kultu religijnego, obowiązek zakrywania ust i nosa przy pomocy odzieży 
lub jej części, maski, maseczki, przyłbicy albo kasku ochronnego w środkach publicznego transportu 
zbiorowego i miejscach ogólnodostępnych oraz czasowe ograniczenie korzystania z lokali lub terenów 
i obowiązek ich zabezpieczenia [Trociuk, 2021, s. 17-19; Stanisz, 2021, s. 146-147].

Wprowadzone w związku z zapobieganiem, przeciwdziałaniem oraz zwalczaniem COVID-19 liczne 
zakazy i nakazy doprowadziły do ograniczenia podstawowych praw człowieka, szczególnie wolności 
osobistych i politycznych oraz praw socjalnych. Odbyło się to do tego przy zastosowaniu zwyczajnych 
środków konstytucyjnych, chociaż pandemia uzasadniała wprowadzenie jednego ze stanów nadzwy-
czajnych. Najbardziej adekwatny byłby w tym wypadku stan klęski żywiołowej, uregulowany w prze-
pisach art. 228 i 232 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (dalej: Konstytucja RP)1. 
Epidemia COVID-19 i skala zakażeń stanowiły bowiem dostateczną przesłankę do wprowadzenia 
w Polsce stanu klęski żywiołowej, co znajduje też potwierdzenie w poglądach doktryny [Tuleja, 2020, 
s. 9-11; Izdebski, 2020, s. 38; Florczak-Wątor, 2020, s. 6-10; Pecyna, 2020, s. 28-29; Kmieciak i Wegner, 
2020, s. 120; Paśnik, 2020, s. 81-84].

Celem opracowania jest sygnalizacja naruszeń wolności i praw jednostki w Polsce w czasie trwania 
pandemii COVID-19 na przykładzie obowiązku zakrywania ust i nosa, a także ocena ustanowionych 
zakazów i nakazów w odniesieniu do wymogów konstytucyjnych i ustawowych. Przyjęto również 
tezę, że wprowadzone w tym przedmiocie rozwiązania nie miały należytej podstawy prawnej.

Wiodącą metodą badawczą, którą posłużono się w opracowaniu jest metoda formalno-dogmatycz-
na – przydatna przede wszystkim w analizie przytoczonych aktów prawnych, a w szczególności roz-
porządzeń Rady Ministrów.

WPROWADZENIE OBOWIĄZKU ZAKRYWANIA UST I NOSA

Na mocy rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 2 maja 2020 r. w sprawie ustanowienia określonych ogra-
niczeń, nakazów i zakazów w związku z wystąpieniem stanu epidemii wprowadzono na terytorium Polski 
do odwołania nakaz zakrywania ust i nosa w miejscach ogólnodostępnych oraz w środkach publicz-
nego transportu zbiorowego, a także pojazdach samochodowych, którymi poruszają się osoby nieza-

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483 ze zm. 
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mieszkujące lub niegospodarujące wspólnie. Nakaz zakrywania ust i nosa miał być realizowany przy 
pomocy odzieży lub jej części, maski, maseczki, przyłbicy albo kasku ochronnego2.

Do miejsc ogólnodostępnych rozporządzenie zaliczało: 
1.	 drogi, place, cmentarze, parki, zieleńce, promenady, bulwary, ogrody botaniczne, ogrody za-

bytkowe, plaże, miejsca postoju pojazdów, parkingi leśne;
2.	 zakłady pracy oraz budynki użyteczności publicznej przeznaczone na potrzeby: administracji pu-

blicznej, wymiaru sprawiedliwości, kultury, kultu religijnego, oświaty, szkolnictwa wyższego, 
nauki, wychowania, opieki zdrowotnej, społecznej lub socjalnej, obsługi bankowej, handlu, ga-
stronomii, usług, w tym usług pocztowych lub telekomunikacyjnych, turystyki, sportu, obsługi 
pasażerów w transporcie kolejowym, drogowym, lotniczym, morskim lub wodnym śródlądo-
wym, przy czym za budynki użyteczności publicznej rozporządzenie uznaje także budynki biu-
rowe lub socjalne;

3.	 obiekty handlowe lub usługowe i targowiska (stragany);
4.	 nieruchomości wspólne w rozumieniu art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 24 czerwca 1994 r. o własności 

lokali oraz tereny takich nieruchomości o innych formach posiadania3.

W odniesieniu do publicznego transportu drogowego i pojazdów samochodowych przewidziano sze-
reg wyłączeń z nakazu zakrywania ust i nosa. Obejmowały one przypadki:

1.	 pojazdu samochodowego, w którym przebywają lub poruszają się: jedna osoba albo jedna oso-
ba z co najmniej jednym dzieckiem, albo osoby zamieszkujące lub gospodarujące wspólnie;

2.	 dziecka do ukończenia 4. roku życia;
3.	 osoby, która nie może zakrywać ust lub nosa z powodu stanu zdrowia, całościowych zabu-

rzeń rozwoju, zaburzeń psychicznych, niepełnosprawności intelektualnej w stopniu umiarko-
wanym, znacznym albo głębokim, lub osoby mającej trudności w samodzielnym zakryciu lub 
odkryciu ust lub nosa, co wymagało okazania stosownego zaświadczenia w tym zakresie;

4.	 osoby wykonującej czynności zawodowe, służbowe lub zarobkowe w budynkach, zakładach, 
obiektach, placówkach i targowiskach (straganach), z wyjątkiem osoby wykonującej bezpośred-
nią obsługę interesantów lub klientów w czasie jej wykonywania;

5.	 kierującego środkiem publicznego transportu zbiorowego, jeżeli operator publicznego trans-
portu zbiorowego albo organizator tego transportu albo przedsiębiorca wykonujący działalność 
w zakresie zarobkowego przewozu osób zapewniają oddzielenie kierującego od przewożonych 
osób w sposób uniemożliwiający styczność;

6.	 kierowców wykonujących przewozy drogowe w załodze;
7.	 sprawującego kult religijny podczas jego sprawowania;
8.	 żołnierza Sił Zbrojnych RP i wojsk sojuszniczych, a także funkcjonariusza Służby Kontrwywiadu 

Wojskowego i Służby Wywiadu Wojskowego, wykonujących zadania służbowe, stosujących 
środki ochrony osobistej odpowiednie do rodzaju wykonywanych czynności;

9.	 osoby, której miejscem stałego lub czasowego pobytu są budynki użyteczności publicznej prze-
znaczone na potrzeby wychowania, opieki zdrowotnej, społecznej lub socjalnej, chyba że zarzą-
dzający takim budynkiem postanowi inaczej;

10.	sędziego, trenera oraz osoby uprawiającej sport na terenie obiektów, o których mowa w par. 8 
ust. 1 pkt 2;

11.	osoby przebywającej na terenie lasu;
12.	jazdy konnej.

Rozporządzenie dopuszczało odkrycie ust i nosa jedynie w przypadku konieczności identyfikacji 
lub weryfikacji tożsamości danej osoby, a także w związku ze świadczeniem danej osobie usług, jeżeli 
jest to niezbędne do ich świadczenia oraz umożliwienia komunikowania się z osobą głuchą lub głu-

2 Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 2 maja 2020 r. w sprawie ustanowienia określonych ograniczeń, nakazów i zakazów 
w związku z wystąpieniem stanu epidemii, Dz.U. 2020, poz. 792. 

3 Tamże, par. 18 ust. 1.



8 Jerzy Szukalski

choniemą4. Jak uzasadniano w rozporządzeniu obowiązek ten wprowadzono w celu ochrony innych 
osób przed potencjalnym zagrożeniem zakażeniem5.

Kolejne rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 16 maja 2020 r. utrzymało nakaz zakrywania ust 
i nosa, dopuszczając ich odkrycie, obok już określonych sytuacji, także w przypadku spożywania po-
siłków lub napojów w lokalu, ogródku gastronomicznym i wydzielonej strefie gastronomicznej pod 
warunkiem, że we wskazanych miejscach będzie się znajdowała nie więcej niż jedna osoba na 4 m2 
powierzchni dostępnej dla klientów, z wyłączeniem obsługi6.

Z kolei rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 29 maja 2020 r. uchyliło nakaz zakrywania ust i nosa 
w miejscach ogólnodostępnych, za wyjątkiem przestrzeni zamkniętych – jak np. budynki, pod wa-
runkiem zachowania pomiędzy dwoma przebywającymi tam osobami odległości co najmniej dwóch 
metrów7. Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 7 sierpnia 2020 zmniejszyło wymóg zachowania 
odległości między dwoma osobami w miejscach ogólnodostępnych do co najmniej 1,5 m2 – bez ko-
nieczności zakrywania ust i nosa8.

Na mocy rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 1 grudnia 2020 r. ustanowiono nakaz zakrywania 
ust i nosa w pomieszczeniach zamkniętych, w tym w zakładach pracy, jeżeli w pomieszczeniu przebywa 
więcej niż jedna osoba, chyba że pracodawca postanowi inaczej. Wszystkie dotychczasowe nakazy do-
tyczące miejsc i warunków zakrywania ust i nosa przy pomocy odzieży lub jej części, maski, maseczki, 
przyłbicy albo kasku ochronnego zostały przedłużone do 27 grudnia 2020 r.9

Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 26 lutego 2021 r. utrzymało do 14 marca 2021 r. dotychcza-
sowe warunki zakrywania ust i nosa, przy czym miały być to już wyłącznie maseczki10. Rezygnacja 
z odzieży, przyłbic i kasków ochronnych wynikała z ich niewielkiej skuteczności w hamowaniu trans-
misji wirusa SARS-CoV-2, na co m.in. w lutym 2021 r. zwracała uwagę w swoich zaleceniach Rada 
Medyczna przy Prezesie Rady Ministrów [Horban, 2021; Jaros, 2020; Wolska, 2021]. 

Rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 12 marca 2021 r. i 19 marca 2021 r. przedłużyły nakaz za-
krywania ust i nosa przy pomocy maseczek – odpowiednio do 28 marca 2021 r. i do 9 kwietnia 2021 
r. – z zachowaniem dotychczasowych regulacji w tym przedmiocie11. Z kolei rozporządzenie Rady 
Ministrów z dnia 6 maja 2021 r. zniosło nakaz noszenia maseczek na wolnym powietrzu w okresie 
od 15 maja do 5 czerwca 2021 r.12 Szereg kolejnych rozporządzeń Rady Ministrów, zmieniających roz-
porządzenie w sprawie ustanowienia określonych ograniczeń, nakazów i zakazów w związku z wy-
stąpieniem stanu epidemii, nie przyniósł w tym przedmiocie żadnych istotnych zmian i wydaje się, 
że w kontekście postępującej od jesieni 2021 r. kolejnej fali zakażeń obowiązek zakrywania ust i nosa 
na dotychczasowych zasadach będzie utrzymany.

PODSTAWY PRAWNE OBOWIĄZKU ZAKRYWANIA UST I NOSA

Podstawę prawną nakazu zakrywania ust i nosa przy pomocy odzieży lub jej części, maski, maseczki, 
przyłbicy albo kasku ochronnego, zaś od 26 lutego 2021 r. wyłącznie przy użyciu maseczki, jak również 

4 Tamże, par. 18 ust. 3.
5 Tamże, par. 1 ust. 1.
6 Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 16 maja 2020 r. w sprawie ustanowienia określonych ograniczeń, nakazów i zakazów 

w związku z wystąpieniem stanu epidemii, Dz.U. 2020, poz. 878, par. 7 ust. 4 i par. 17 ust. 3 pkt 3.
7 Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 29 maja 2020 r. w sprawie ustanowienia określonych ograniczeń, nakazów i zakazów 

w związku z wystąpieniem stanu epidemii, Dz.U. 2020, poz. 964, par. 18 ust. 1 pkt 2.
8 Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 7 sierpnia 2020 r. w sprawie ustanowienia określonych ograniczeń, nakazów i zakazów 

w związku z wystąpieniem stanu epidemii, Dz.U. 2020, poz. 1356, par. 24 ust. 1 pkt 2. 
9 Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 1 grudnia 2020 r. w sprawie ustanowienia określonych ograniczeń, nakazów i zakazów 

w związku z wystąpieniem stanu epidemii, Dz.U. 2020, poz. 2132, par. 25 ust. 1 pkt 2c. 
10 Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 26 lutego 2021 r. w sprawie ustanowienia określonych ograniczeń, nakazów i zakazów 

w związku z wystąpieniem stanu epidemii, Dz.U. 2021, poz. 367, par. 25 ust. 1. 
11 Por. Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 26 lutego 2021 r. w sprawie ogłoszenia jednolitego tekstu rozporządzenia Rady 

Ministrów w sprawie ustanowienia określonych ograniczeń, nakazów i zakazów w związku z wystąpieniem stanu epidemii, Dz.U. 2021, 
poz. 447, par. 25 ust. 1; rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 19 marca 2021 r. w sprawie ustanowienia określonych ograniczeń, 
nakazów i zakazów w związku z wystąpieniem stanu epidemii, Dz.U. 2021, poz. 512, par. 25 ust. 1.

12 Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 6 maja 2021 r. w sprawie ustanowienia określonych ograniczeń, nakazów i zakazów 
w związku z wystąpieniem stanu epidemii, Dz.U. 2021, poz. 861, par. 25 ust. 1. 
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szeregu innych nakazów i zakazów ograniczających prawa i wolności jednostki w okresie pandemii 
COVID-19, stanowią rozporządzenia wydane przez Radę Ministrów. Należy podkreślić, że wprowa-
dzone ograniczenia muszą odpowiadać warunkom określonym w przepisie art. 31 ust. 3 Konstytucji 
RP. Przywołany przepis stanowi, że ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolności 
i praw mogą być ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy są konieczne w demokratycznym 
państwie dla jego bezpieczeństwa lub porządku publicznego, bądź dla ochrony środowiska, zdrowia 
i moralności publicznej, albo wolności i praw innych osób. Ograniczenia te nie mogą jednak naruszać 
istoty wolności i praw13. Tymczasem obowiązek zakrywania ust i nosa – podobnie zresztą jak wiele 
innych nakazów i zakazów ograniczających konstytucyjne wolności i prawa jednostki – zostały usta-
nowione na podstawie rozporządzeń, które są aktami wykonawczymi do ustaw. Wprawdzie każde 
z rozporządzeń ustanawiających obowiązek zakrywania ust i nosa powołuje się na przepisy art. 46 
ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakażeń i chorób zakaźnych u ludzi (da-
lej: ustawa epidemiczna)14. Jednak przepisy przedmiotowej ustawy nie zawierały delegacji ustawowej 
na podstawie, której Rada Ministrów mogła wydać szereg rozporządzeń zawierających nakaz zakry-
wania ust i nosa.

Ustawa epidemiczna przewiduje bowiem, że obowiązek stosowania innych środków profilaktycz-
nych i zabiegów może być nałożony wyłącznie na osoby chore i podejrzane o zachorowanie. Tym sa-
mym obowiązek zakrywania ust i nosa wprowadzony w rozporządzeniu nie może dotyczyć każdego 
– niezależnie od oceny jego stanu zdrowia w aspekcie zagrożenia epidemią. Po nowelizacji przepisu 
art. 46 ustawy epidemicznej na podstawie ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczególnych rozwiązaniach 
związanych z zapobieganiem, przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorób zakaźnych oraz wy-
wołanych nimi sytuacji kryzysowych (dalej: ustawa covidowa), nadal brakowało właściwej delegacji usta-
wowej, pozwalającej na ustanowienie w drodze rozporządzenia obowiązku zakrywania ust i nosa. Usta-
wa covidowa, poza możliwością ustanowienia ograniczeń, obowiązków i nakazów, o których mowa 
w art. 46 ust. 4 ustawy epidemicznej, wprowadziła obowiązek poddania się badaniom lekarskim oraz 
stosowaniu innych środków profilaktycznych i zabiegów jedynie przez osoby chore i podejrzane o za-
chorowanie15. Pozostał więc wciąż ten sam problem, polegający na tym, że obowiązek zakrywania ust 
i nosa wprowadzony w rozporządzeniu nie może dotyczyć każdego, i to niezależnie od oceny jego stanu 
zdrowia w aspekcie zagrożenia epidemicznego.

Należy podkreślić, że zgodnie z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP rozporządzenia są wydawane przez 
organy wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegółowego upoważnienia z ustawy i w celu jej wy-
konania. Upoważnienie takie powinno zatem określać zakres spraw przekazanych do uregulowania 
w rozporządzeniu oraz określać wytyczne dotyczące treści rozporządzenia. Sama norma upoważ-
niająca może być wywodzona z kilku przepisów, aczkolwiek potrzeba zachowania precyzji i jasności 
co do zakresu upoważnienia przemawia za tym, aby w miarę możliwości pełną treść normy upoważ-
niającej dało się odtworzyć na podstawie jednego artykułu ustawy. Upoważnienie musi być sformuło-
wane w taki sposób, ażeby odsyłało do uregulowania w rozporządzeniu tylko te sprawy, które są już 
ogólnie unormowane w ustawie. W doktrynie i orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego zwraca się 
uwagę, że upoważnienie nie może mieć postaci upoważnienia blankietowego, tzn. pozostawiające-
go organowi upoważnionemu możliwości samodzielnego uregulowania materii, co do której w tek-
ście ustawy nie ma żadnych bezpośrednich uregulowań ani wskazówek. W przypadku rozporządzeń 
objętych absolutną wyłącznością ustawy odsyłanie do rozporządzeń jest wprawdzie co do zasady 
dopuszczalne, ale zakres materii pozostawionych do unormowania w rozporządzeniu powinien być 
węższy niż zakres materii ogólnie dozwolony w przepisie art. 92 ust. 1 Konstytucji RP [Wiącek, 2016, 
s. 178-183].

Rozporządzenia, które nie pozostają w ramach wskazanych w delegacji ustawowej, a wręcz wykra-
czają poza materię ustawy nie mają zatem w niej oparcia. Ustanawiane w ten sposób nakazy i zakazy, 
ograniczające konstytucyjne wolności i prawa jednostki, naruszają też – wskazany już wyżej przepis 

13 Konstytucja RP…, art. 31 ust. 1-3. 
14 Ustawa z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakażeń i chorób zakaźnych u ludzi, Dz.U. 2008, nr 234, poz. 

1570 ze zm. 
15 Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczególnych rozwiązaniach związanych z zapobieganiem, przeciwdziałaniem i zwalczaniem CO-

VID-19, innych chorób zakaźnych oraz wywołanych nimi sytuacji kryzysowych, Dz.U. 2020, poz. 374. 
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art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Przepis ten pełni bowiem funkcję tzw. ogólnej klauzuli ograniczającej, 
czyli przepisu określającego w sposób generalny przesłanki dopuszczalności ograniczania konstytu-
cyjnych praw i wolności. Adresatami tej ogólnej klauzuli limitacyjnej są wszystkie rodzaje władz pu-
blicznych, tj. władza ustawodawcza, władza wykonawcza i władza sądownicza. Każda bowiem z tych 
władz w swoim zakresie działania ma uprawnienia do tego, by samodzielnie ustanawiać ograniczenia 
w korzystaniu z konstytucyjnych praw i wolności, bądź też decydować o prawnej dopuszczalności 
ograniczeń ustanowionych w tym względzie przez inne władze. Podejmując wymienione działania 
każda z tych władz powinna się kierować wymogami wynikającymi z art. 31 ust. 3. Przepis ten przesą-
dza, że ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolności i praw mogą być ustanawiane 
„tylko w ustawie”. Co prawda nie oznacza to bezwzględnego zakazu zamieszczania jakichkolwiek 
ograniczeń konstytucyjnych praw i wolności w aktach podustawowych, niemniej to właśnie ustawa 
powinna w tym względzie ogrywać rolę pierwszoplanową i zasadniczą. W ten sposób Konstytucja RP 
wyraża i realizuje fundamentalną ideę, zgodnie z którą ograniczenia konstytucyjnych praw i wolności 
mogą zostać wprowadzone i utrzymane tylko wtedy, gdy przewiduje je przepis prawa powszechnie 
obowiązującego zawarty w ustawie, a więc przepis, który jest przyjęty przez demokratycznie legity-
mowany parlament, w drodze przewidzianej prawem procedury ustawodawczej, odpowiednio ogło-
szony i promulgowany oraz w przypadku którego istnieje możliwość poddania go prewencyjnej oraz 
następczej kontroli ze strony Trybunału Konstytucyjnego pod względem jego zgodności z Konstytucją 
RP [Szydło, 2016, s. 772-774 i 778-883].

Kluczowe znaczenie dla wyznaczania dopuszczalnych ograniczeń wolności i praw konstytucyjnych 
ma zasada proporcjonalności. Zasada ta, aczkolwiek niesformułowana wprost w art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji, ma charakter formalny. Sama nie wskazuje wprost dopuszczalnego zakresu ingerencji w prawa 
konstytucyjne. Proporcjonalność stanowi klauzulę limitacyjną, której charakter wynika z właściwości 
zasad prawa składających się na treść poszczególnych wolności i praw oraz zasad wymienionych w art. 
31 ust. 3. Należy przy tym podkreślić, że zasada proporcjonalności nie służy wskazaniu ustawodawcy 
najlepszego i optymalnego środka realizacji celów ustawy, lecz wskazuje ona tylko minimalne wa-
runki dopuszczalności ingerencji w konstytucyjne prawa i wolności. Istotne znaczenie w stosowaniu 
zasady proporcjonalności odgrywa orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego. (Tuleja, 2019, s. 115).

W kontekście przywołanego przepisu art. 31 ust. 3 Konstytucji RP należy podkreślić, że nawet wo-
bec najwyższego zagrożenia organy władzy publicznej powinny działać na podstawie i w granicach 
prawa, o czym stanowi zresztą inny przepis Konstytucji, zawarty w art. 7. To będzie bowiem gwa-
rantować, że nakazy i zakazy władzy publicznej nie będą mogły zostać skutecznie podważone, a cel, 
któremu służą zostanie zrealizowany.

POSTULATY ZMIAN LEGISLACYJNYCH

Na istniejący problem braku podstawy prawnej ustanowionego nakazu zakrywania ust i nosa zwró-
cił uwagę m.in. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: RPO, Rzecznik) w piśmie do premiera Ma-
teusza Morawieckiego z dnia 20 maja 2020 r. Rzecznik stwierdził w przedmiotowym piśmie, że nie 
ma podstaw prawnych do powszechnego stosowania maseczek, nie negując wszakże samej potrzeby 
ich stosowania jako skutecznego środka ograniczającego rozprzestrzenianie się koronawirusa. RPO 
zwrócił uwagę premierowi, że Rada Ministrów wprowadziła ten nakaz z przekroczeniem ustawowe-
go upoważnienia, proponując jednocześnie zainicjowanie stosownych prac legislacyjnych, mających 
na celu wyeliminowanie tego uchybienia [Rzecznik Praw Obywatelskich, 2020]. Wobec dalszego obo-
wiązywania nakazu zakrywania ust i nosa bez należytej podstawy prawnej w dniu 13 października 
2020 r. RPO ponownie wystąpił ze stosownym pismem do Prezesa Rady Ministrów [Rzecznik Praw 
Obywatelskich, 2020].

Efektem interwencji Rzecznika była nowelizacja ustawy epidemicznej ustawą z dnia 28 paździer-
nika 2020 r. o zmianie niektórych ustaw w związku z przeciwdziałaniem sytuacjom kryzysowym związanym 
z wystąpieniem COVID-19. Dodała ona przepis, który pozwala nakładać na obywateli dodatkowe obo-
wiązki. Po zmianach ustawa pozwala na wprowadzenie nakazu zakrywania ust i nosa, w określonych 
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okolicznościach, miejscach i obiektach oraz na określonych obszarach, wraz ze sposobem realizacji 
tego nakazu – art. 46b pkt 13. Ustawa weszła w życie 29 listopada 2020 r.16

Uwzględniając pozaprawne aspekty noszenia maseczek należy podkreślić, że nie są one niestety zbyt 
skutecznym zabezpieczeniem przed zakażeniem wirusem SARS-CoV-2, o ile nie spełniają one okre-
ślonych norm. Niską skutecznością przed transmisją koronawirusa charakteryzują się zwłaszcza ma-
seczki jedno i dwuwarstwowe, które nosi większość z nas. Wynika to z prostego faktu, że przerwy 
pomiędzy włóknami tych maseczek są około dziesięciu razy większe niż wielkość koronawirusa, któ-
rego średnica wynosi od 60 do 140 nanometrów (nanometr to jedna miliardowa metra, czyli jedna 
milionowa milimetra). Warto zatem do obowiązującego w Polsce nakazu zakrywania ust i nosa przy 
pomocy maseczek dodać również wymóg, aby maseczki spełniały rygorystyczne normy, pozwalające 
na skuteczne zabezpieczenie przed transmisją wirusa SARS-CoV-2 [Rymer, 2020; Tomala, 2020].

PODSUMOWANIE

Podsumowując rozważania dotyczące wprowadzonego w Polsce 2 maja 2020 r., w związku z pande-
mią COVID-19, obowiązku zakrywania ust i nosa przy pomocy odzieży lub jej części, maski, maseczki, 
przyłbicy albo kasku ochronnego, zaś od 26 lutego 2021 r. wyłącznie przy pomocy maseczki należy 
stwierdzić, że nie miał on należytej podstawy prawnej. Obowiązek ten ustanowiono bowiem na mocy 
rozporządzenia Rady Ministrów, powołując się na ustawę z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz 
zwalczaniu zakażeń i chorób zakaźnych u ludzi. W ustawie tej brakowało jednak delegacji ustawowej 
na podstawie, której Rada Ministrów mogła wydać rozporządzenie zawierające nakaz zakrywania ust 
i nosa, co naruszało unormowania Konstytucji RP, zawarte w przepisach art. 92 ust. 1 i art. 31 ust. 3.
Ustanowiony bez podstawy prawnej obowiązek zakrywania ust i nosa naruszał zasadę demokratycz-
nego państwa prawnego i wynikającą z niej zasadę ochrony zaufania do państwa i stanowionego 
przez nie prawa. Aczkolwiek z epidemiologicznego punktu widzenia obowiązek ten był uzasadnio-
ny, to jednak nie uprawniało to organów władzy wykonawczej do łamania prawa. Prawodawca nie 
zachował też w tym wypadku granic swobody w zakresie ograniczania praw i wolności jednostki, 
naruszając z jednej strony zasadę proporcjonalności, zaś z drugiej – zakaz naruszania istoty ogranicza-
nych praw i wolności. Dopiero nowelizacja ustawy epidemicznej ustawą z dnia 28 października 2020 
r. o zmianie niektórych ustaw w związku z przeciwdziałaniem sytuacjom kryzysowym związanym z wystąpie-
niem COVID-19, która weszła w życie 29 listopada, pozwoliła na wprowadzenie nakazu zakrywania 
ust i nosa, w określonych okolicznościach, miejscach i obiektach oraz na określonych obszarach, wraz 
ze sposobem realizacji tego nakazu.
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