
КОНСТИТУЦИОНАЛИЗАЦИЈА И 
ОМБУДСМАН У ФУНКЦИЈИ ЗАШТИТЕ 

ПОТРОШАЧА

СЛОБОДАН ВУКАДИНОВИЋ✳

С а ж е т а к. – Будући да је омбудсман (заштитник грађана) уставна ка-
тегорија, данас већина модерних устава, а тако и наш, зајемчује заштиту 
потрошача. Полазећи од актуелних процеса конституционализације и 
интернационализације заштите потрошача, као и интензивне законо-
давне регулативе, те одређеног утицаја потрошачког уговорног права на 
(опште) уговорно правo, у раду се испитује однос савременог друштва 
и тржишта кроз нове врсте (или типове) институција које имају за циљ 
заштиту потрошача, као и могућност примене и поступања постојећих 
институција у овој области. У фокусу је улога омбудсмана и испитивање 
његовог деловања с циљем да се заштите потрошачи, што последично 
доприноси унапређењу и заштити конкуренције на којој почива кон-
цепција савременог тржишта, при чему свест потрошача о ефикасној 
заштити њихових права не само да ствара поверење у правни поредак 
већ повећава и поверење потрошача у тржиште, чиме последично по-
већава и њихову активност на тржишту као мотору развоја економског 
аспекта друштва. Истраживање је показало да се омбудсман у функцији 
заштите потрошача појављује (или може појављивати) на три начина 
или нивоа: (1) најпре као специјализовани – потрошачки омбудсман 
(на примеру Шведске), који је циљано задужен за заштиту права потро-
шача; (2) као секторски омбудсман (на примеру Аустралије), који врши 
надзор над одређеним сектором тржишта (нпр. телекомуникационе ус-
луге, авио-индустрија) и у том сектору, између осталог, даје и систем-
ске препоруке за унапређење остваривања права и заштите потрошача; 
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(3) тако што се општи омбудсмани (без обзира да ли постоје на национал-
ном и/или локалном нивоу) могу бавити и одређеним питањима заштите 
потрошача. Разлози за одабир ове теме су тројаки: (1) најпре посвеће-
ност академика Миодрага Јовичића питањима омбудсмана и жеља да се 
истраже савремена примена и актуелност ове институције у данашњем 
времену; (2) опредељење да се у истраживању примени упоредноправни 
метод, коме је академик Јовичић био склон; (3) настојање да се постигне 
одређени научни допринос српској науци разматрањем новинa, а на ли-
нији и при чињеници да је академик Јовичић о омбудсману писао у време 
када таква институција није постојала у Србији, исто као што се у овом 
раду разматра потрошачки омбудсман, који као институција у овом тре-
нутку не постоји у Србији. Резултати упоредноправног истраживања 
показују да је институција омбудсмана, којом се академик Јовичић на-
рочито бавио у свом академском раду, и данас актуелна и значајна, те да 
има своју примену и у проширеном делокругу и на специфичан начин 
– кроз специјализовани облик омбудсмана. Тиме се уочава актуелност 
институције омбудсмана у савременом друштву и делотворност његове 
функције. У раду се указује и на актуелне тенденције када је у питању 
колективна заштита потрошача и колективне (представничке) тужбе, те 
потреба да се при доношењу правно-политичких одлука о евентуалним 
изменама и допунама позитивног права о заштити потрошача у Србији 
узму у обзир примери добре праксе какве нам доносе актуелна упоред-
ноправна решења.

Кључне речи: потрошач, трговац, заштита потрошача, омбудсман, 
потрошачки омбудсман, тржиште, друштво, колективни интерес, 
колективна заштита, конституционализација

1. УВОД

Постоји синергија неколико разлога који су утицали да се определим 
за наведену тему. Тачније, разлози за одабир теме овог рада су тројаки: (1) 
најпре посвећеност академика Миодрага Јовичића питањима омбудсмана 
и жеља да се истраже савремена примена и актуелност ове институције у 
данашњем времену; (2) опредељење да се у истраживању примени упоред-
ноправни метод, коме је академик Јовичић био склон, односно његов ком-
паративизам и указивање на страна искуства; (3) настојање да се постигне 
научни допринос српској науци разматрањем новине, а на линији и при 
чињеници да је академик Јовичић о омбудсману писао у време када таква 
институција није постојала у Србији, исто као што се у овом раду разматра 
потрошачки омбудсман, који као институција у овом тренутку не постоји 
у Србији.
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Додатни разлог је заправо прилика да сам крајем 2024. године оства-
рио истраживачки боравак у историјским архивама Европске уније, које 
су део Европског универзитетског института у Фиренци. Тамо сам спрово-
дио истраживање и научни пројекат који је одабран, награђен и подржан 
од стране Међународног вишеградског фонда, а односи се на стварање и 
развој система заштите потрошача у Европи, са циљем да сазнања прене-
сем нашем друштву и нашој научној заједници. То наводим јер је академик 
Јовичић запамћен и као неко ко је препознавао и пратио глобалне тенден-
ције, а једна од њих је данас управо наглашена улога државе у циљу заштите 
потрошача и нове институције које се формирају са тим циљем. Праћење 
новина на светском нивоу, што је у време рада академика Јовичића било 
захтевније него данас (када су информације путем интернета брзо и лако 
доступне), био је један од циљева којем је био посвећен. Настојао је и ус-
пео да обогати нашу научну мисао писањем о новинама и стању у другим 
системима, па се због тога неретко помиње и каже да је академик Јовичић 
својеврсни уставни иноватор. Такво опредељење нас на неки начин и оба-
везује – да и сами настојимо да дамо, колико ко може, сопствени допринос 
писањем о актуелностима које постоје у другим системима, јер нас иску-
ства других могу подстаћи у трагању за најбољим решењима за проблемe 
и питања која су најчешће слична или иста, нарочито у савременом свету 
међусобне повезаности. У том контексту је настао овај скроман допринос 
разматрању актуелности и тенденција у упоредном праву, а које се односе 
на процес конституционализације заштите потрошача и поступања ом-
будсмана у функцији заштите потрошача.

2. КОНСТИТУЦИОНАЛИЗАЦИЈА ЗАШТИТЕ ПОТРОШАЧА

Заштита потрошача је област која се интензивно развија и у којој се 
доноси све већи број прописа и на националном и на наднационалном 
нивоу. Систем правила који се ствара са циљем адекватне и све обухват-
није заштите потрошача постепено и све снажније утиче и на јавно и на 
приватно право држава. Такво стање ствари настало је као израз ствар-
них (реалних) потреба потрошача, односно грађана, што се одражава и на 
друштвене, те последично и уставне промене. Наиме, потрошач је посте-
пено постао и политичка категорија, што је допринело конституционали-
зацији заштите потрошача, односно довело до тога да постане изричита 
уставна категорија. Овај процес се најлакше може уочити на примеру раз-
војног пута заштите потрошача у европским интеграцијама, тј. данас Ев-
ропској унији, који показује да је потрошач као појам за релативно кратко 
време (историјски посматрано) прешао пут од непрепознатљивости, као 
посебне категорије и појма, до веома високог вредносног нивоа, који се 
зајемчује уставним документима. Наиме, потрошач се као појмовна ка-
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тегорија није ни помињао у римским уговорима (из 1957. године) јер је 
циљ био развој и јачање јединственог (унутрашњег) тржишта ЕУ.1 Међу-
тим, током историјског развоја европских интеграција појам потрошач 
добио је не само нормативну и институционалну већ и високу вредносну 
и стратешку димензију, јер је постао саставни и битан део политичког кон-
текста европских интеграција, односно европског грађанства. Историјски 
разлози за увођење посебног појма за једну категорију (данас потрошач) 
у односу грађанин–трговац налазе се у увиђању потребе да се избалан-
сирају (уравнотеже) уговорни односи у којима је постало очигледно да је 
једна страна (потрошач) слабија. То значи да се заштита потрошача поче-
ла развијати као реакција на тржишне неравнотеже. Наведено треба до-
вести у везу са историјским тренутком 1970-их година, када се потрошачка 
политика одређује и дефинише као део социјалне димензије ЕУ, чиме се 
може рећи да појам потрошач добија политичку тежину. Након тога се 
потрошач све више препознаје као страна у правном односу којој је по-
требна посебна заштита, због чега долази до првих директива ЕУ у области 
уговорног права, означавања производа, нелојалне конкуренције, чиме је 
заштита потрошача укључена у регулаторну агенду ЕУ. Појам потрошача се 
потом постепено профилисао и постао правни појам, који данас редовно 
познају и садрже не само директиве већ и закони држава чланица. Почев 
од 1980-их година, а нарочито у директивама које су доношене током 1990-
их и 2000-их година, појам потрошач се правно дефинише на начин да оз-
начава свако физичко лице које поступа у сврхе које нису у оквиру његове 
трговине, пословања или професије.2 Правна дефиниција потрошача има 
за циљ да омогући специфичну правну заштиту наведене категорије уче
сника на тржишту, што значи да се она јединствено тумачи и примењује на 
целом унутрашњем тржишту ЕУ, чиме појам потрошача постаје и својевр-
сни политички инструмент за унутрашњу интеграцију ЕУ. На тај начин 
је потрошач постао не само посебан појам који означава једну категорију 
учесника на тржишту већ је постао субјект посебне заштите од стране ЕУ. 
Овакво препознавање категорије потрошача у политичком, вредносном и 
правном смислу има позитиван утицај јер доприноси развоју друштвено 
одговорног тржишта, јача легитимитет европских институција у очима 
грађана, ствара међусобно поверење, а истовремено представља адекватан 

1	 Слободан Вукадиновић, Европско потрошачко право и његов утицај на развој пот-
рошачког права Србије, у: 65 година од римских уговора: Европска унија и перспек-
тиве европских интеграција Србије, ур. Јелена Ћеранић Перишић, Владимир Ђурић, 
Александра Вишекруна, Београд: Институт за упоредно право, 2023, стр. 191.

2	 Наведена дефиниција појма потрошач је садржана у Директиви 93/13/ЕЕC о не-
правичним одредбама у потрошачким уговорима (члан 2. тачка б), а касније је иста 
формулација преузета у више потрошачких директива, чиме је постала стандардна 
дефиниција појма потрошача у праву ЕУ.
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стратешки одговор и на данашње актуелне процесе глобализације и диги-
тализације (дигитално тржиште и права потрошача у онлајн-окружењу).

Из претходно наведеног се може уочити да, иако су економски и со-
цијални разлози лежали у основи потребе за издвајањем ове категорије, 
појам потрошач као политичка категорија није више само учесник у тр-
говини, односно тржишту, већ је много више од тога. Потрошач је вре-
меном постао појам којим се означава грађанин ЕУ са правима која су му 
гарантована на нивоу ЕУ. То значи да је потрошач субјект јавне полити-
ке, који има као основна гарантована права: право на информације, пра-
во на здравље, право на приватност, а савремени контекст тим правима 
придодаје и дигитална права и одрживост. Дакле, политички ниво појма 
потрошач подразумева увиђање (и признање) да је он носилац интереса 
који се штите радом и поступањем европских институција (попут Европ-
ског парламента и Европске комисије). На тај начин је појам потрошача 
постепено, кроз јачање и интензивирање процеса европских интеграција, 
како је ЕУ проширивала и учвршћивала свој правно-политички оквир (од 
економске заједнице до политичке заједнице и уније), добијао све јаснију 
улогу као саставни део процеса конституисања „европског грађанства”. У 
том контексту је важно истаћи да је заштита потрошача постала део основ-
них права ЕУ, што је и правно формулисано у члану 38. Повеље о основним 
правима ЕУ.

Када се сагледа постепени настанак и историјски развој система 
заштите потрошача и анализира доношење докумената и правних прописа 
који су одлучујући за формирање појма потрошача као правно-политичке 
категорије система вредности који данас представља Европска унија, као 
кључна се могу издвојити следећа четири историјска тренутка која исто-
времено представљају кључне моменте у стварању појма потрошача као 
правно-политичке категорије ЕУ:

(1)	 Први програм политике заштите потрошача и информисања донет 
је 1975. године и њиме се у тадашњој ЕЕЗ први пут на изричит на-
чин одређује потрошач као друштвена и политичка категорија. У 
овом програму потрошач је препознат не само као слабија страна 
на тржишту већ и више од тога: као грађанин који има легитим-
на очекивања од заједничке европске политике. Овим документом 
потрошачу се признаје пет основних права: право на здравље и 
безбедност, право на информације, право на избор, право на пред-
стављање и право на правну заштиту. Кроз овај програм, потро-
шач као категорија добија први облик признате социјалне заштите 
на нивоу европске заједнице.

(2)	 Јединствени европски акт (Single European Act), донет 1986. годи-
не, представља први акт који уноси заштиту потрошача у основе 
заједничке политике ЕУ, чији се историјски значај огледа у чињени-
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ци да њиме потрошач улази у примарно право као циљ јединстве-
ног тржишта и као мерило социјалне равнотеже.3

(3)	 Уговор из Мастрихта од 1992. године историјски је значајан по 
томе да њиме потрошач постаје самосталан (политички) субјект 
европске политике, односно добија статус грађанина Уније са пра-
вима унутар јединственог тржишта. Заштита потрошача постаје 
изричита надлежност, односно циљ ЕУ.4

(4)	 Повеља о основним правима ЕУ од 2000. године историјски је зна-
чајна јер њом заштита потрошача улази у корпус основних права 
грађана ЕУ, што потврђује политичку и уставну димензију појма 
потрошача. Конкретно, члан 38. садржи правно правило које гла-
си: „Политике Уније обезбедиће висок ниво заштите потрошача”.5 
Повеља о основним правима ЕУ, а тиме и одредба која се односи на 
заштиту потрошача, добија обавезујући карактер, као део примар-
ног права.

Претходно описани процес који се одвијао на нивоу ЕУ може се до-
вести у везу и са процесом конституционализације заштите потрошача, до 
кога долази у националним државама, односно у уставима националних 
држава,6 и то не само у онима које су чланице ЕУ, већ и шире. Тај процес 
подразумева да се у уставним или основним законима, односно уставима 
као највишим општим правним актима гарантује (јамчи) заштита потро-
шача. Чињеница да заштита потрошача у модерним уставима постаје неиз-
оставни део уставне материје подразумева да се значај овог питања односи 
на цело друштво, тј. на јавни интерес. Конституционализација и уздизање 
на ниво уставних вредности и гаранција, кроз уставом зајемчену заштиту 
потрошача, у модерним уставима постиже се на два начина. Један је посре-
дан облик заштите потрошача. Посредан је због тога што је заштита пот-
рошача садржана у оквиру прописивања забране недопуштених поступа-
ка којима би права потрошача била ограничавана или угрожавана. Други 
облик је непосредан облик, када се уставом изричито прописује дужност 
државе да потрошачима пружа заштиту.

3	 Конкретно, тадашњи члан 100а (који је постао данашњи члан 144. Уговора о функ-
ционисању Европске уније) садржи правило које налаже да тржиште мора узимати у 
обзир високи ниво заштите потрошача. То се може сматрати својеврсним институ-
ционалним признањем, након чега Комисија почиње да спроводи стратешке програ-
ме за потрошаче на сваких пет година.

4	 Конкретно, члан 129а (садашњи члан 169. Уговора о функционисању Европске уније) 
прописује да Унија доприноси остваривању високог нивоа заштите потрошача, што 
значи да се заштита потрошача одређује као циљ Уније.

5	 Policies of the Union shall ensure a high level of consumer protection.
6	 Monika Jagielska and Mariusz Jagielski, Are consumer rights human rights?, European 

Consumer Protection Theory and Practice (eds. James Devenney, Kenny Mel), Cambridge 
University Press, 2012, p. 336.
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Када претходно наведеном питању приступимо упоредноправно, онако 
како је то академик Јовичић чинио, онда можемо сагледати које националне 
државе спадају у прву групу, а то су све оне у чијим уставима је зајемчена 
заштита права потрошача и прописана забрана недопуштених радњи на том 
плану. Саме уставне формулације се разликују, па тако устави садрже прави-
ла према којима: дужност да потрошачима пружа заштиту сноси држава, која 
„штити потрошаче” (Устав Србије у члану 90, став 1 и готово истоветно Устав 
Црне Горе у члану 70, став 1 и Швајцарске у члану 97, став 1), њихове интересе 
(Устав Јерменије чл. 31, ст. 1, Устав Литваније у чл. 46, ст. 5; „јемчи и брани ин-
тересе и права потрошача” – Устав Португалије чл. 81, тач. „i”, а веома слично 
и у Уставу Мађарске) и „предузима мере, водећи рачуна о националним еко-
номским интересима, ради обезбеђивања развоја кооперативизма, чији ће 
првенствени циљ бити пораст развоја и заштита потрошача” (Устав Турске 
чл. 171, као и чл. 172: држава „предузима мере заштите и обавештавања пот-
рошача и охрабрује њихове иницијативе да се заштите”). Она затим „штити 
права потрошача, врши контролу над квалитетом и безбедношћу производа 
и свих облика услуга и рада и унапређује делатности јавних удружења пот-
рошача” (Устав Украјине, чл. 42, ст. 4), а влада „примењује мере које за циљ 
имају стварање повољних услова за живот становништва...” (Устав Русије, чл. 
114, ст. 1, тачка „е5” по амандману из 2020. године). Даље, „јавне власти јем-
че заштиту потрошача и корисника, штитећи, посредством ефикасних про-
цедура, њихову сигурност, здравље и законите економске интересе” (Устав 
Шпаније, чл. 51, ст. 1) и „унапређују обавештеност и образовање потрошача 
и корисника, подстичу њихово организовање и саслушавају их у питањима 
која могу да утичу на њих, под условима утврђеним законом” (Устав Шпа-
није, чл. 51, ст. 2). Такође, „држава штити интересе потрошача и предузима 
мере предвиђене законом ради вршења контроле над квалитетом добара, ус-
луга и радова” (Устав Јерменије, чл. 31.1), а „потрошачи имају право на ква-
литет купљених добара и услуга, на образовање и обавештеност, на заштиту 
здравља, безбедности и њихових економских интереса, као и на надокнаду за 
претрпљену штету”. Уз то, „потрошачка удружења и кооперативе потрошача 
имају право [на] подршку од државе, као и право да буду консултоване по 
питањима поштовања заштите потрошача и призната им је процесна леги-
тимација ради заштите њихових чланова, као и њихових појединачних или 
колективних интереса”. У један од циљева трговинске политике државе увр
штена је „заштита потрошача” (Устав Португалије, чл. 60.1, 60.3 и 99, т. „е”). 
Федерација, „приликом развијања и одржавања савезних саобраћајница”, 
води рачуна „о интересима, а посебно о саобраћајним потребама јавности” 
(Основни закон за Савезну Републику Немачку, чл. 87е.4).7

Други, посредан облик заштите потрошача садржан је у прописивању 
забране недопуштених поступака којима би права потрошача била огра-

7	 Видети: Владимир Микић, Појмовник европске уставности, Београд: ЈП „Службени 
гласник”, 2022, стр. 654.
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ничавана или угрожавана. Конкретне формулације варирају од устава од 
устава, али су најчешће следеће: држава „штити потрошаче, кориснике и 
закупце од делатности којима се угрожава њихово здравље, приватност и 
безбедност, као и од нечасних тржишних радњи” (Устав Пољске, чл. 76), 
„оглашавање је ограничено законом, а биће забрањени сви облици при-
кривеног, посредног, или преварног оглашавања” (Устав Португалије, чл. 
60, ст. 2). Поред тога, „посебно [су] забрањене радње усмерене против 
здравља, безбедности и приватности потрошача, као и све нечасне радње 
на тржишту” (Устав Србије, чл. 90, ст. 2; слично и Устав Црне Горе, чл. 70, 
ст. 2). Држава се стара „да у свим регионима земље буде, по разумним це-
нама, обезбеђена једна општа и довољна служба у области поштанских и 
телекомуникационих услуга” (Устав Швајцарске, чл. 97, ст. 2). Правила да 
су права потрошача заштићена законом садржана су у Уставу Бугарске (чл. 
19, ст. 2), Уставу Грузије (чл. 30, ст. 2), Основном закону за Савезну Репуб-
лику Немачку (чл. 87е.4), Уставу Пољске (чл. 81).8

Наш важећи устав у члану 90, став 1 садржи изричито правило: Репу-
блика Србијa штити потрошаче. Став 2 истог члана прописује да су посеб-
но забрањене радње усмерене против здравља, безбедности и приватности 
потрошача, као и све нечасне радње на тржишту.9 Могло би се сада поћи 
уобичајеним путем и тумачити домашај ове одредбе, односно како се она 
односи на државне органе и поступке које наш правни поредак већ по-
знаје. Међутим, у жељи да буде упоредноправно и да се сагледају тенден-
ције и испита да ли има иновација (приступ који је својствен академику 
Јовичићу), даље истраживање је усмерено ка испитивању специјализова-
них омбудсмана и поступању омбудсмана у функцији заштите потрошача.

3. ОМБУДСМАН У ФУНКЦИЈИ ЗАШТИТЕ ПОТРОШАЧА

У претходном разматрању процеса конституционализације заштите 
потрошача уочено је да многи устави заштиту потрошача зајемчују у ок-
виру социјалних и економских права или, као што је то случај у нашем ва-
жећем уставу, у оквиру уставних одредби о економском уређењу. Међутим, 
не само што се основ за поступање омбудсмана као заштитника грађана 
може наћи у чињеници да је заштита потрошача уставна категорија, већ се 
у савремeном праву овим питањима приступа из угла људских права.10 У 
академским радовима се пише о правима потрошача као посебној катего-
рији људских права,11 као и о признавању потрошачких права као основ-

8	 Ibidem.
9	 Видети члан 90. Устава Републике Србије, Службени гласник РС, бр. 98/2006 и 

115/2021.
10	 Видети: Ilias Bantekas, Consumer Rights as Human Rights, Cyprus Human Rights Law 

Review, 2012, 1, p. 184.
11	 Ewelina Cała-Wacinkiewicz, Consumer’s Rights as a Special Category of Human Rights, 

International Journal on Consumer Law and Practice, 2013, vol. 1, pp. 14–22.
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них права на међународном нивоу,12 односно о утицају (међународних)13 
људских права на потрошачко право и еволуцију заштите потрошача.

Права потрошача и систем заштите потрошача неспорно врше утицај 
на приватно право. Интензивна законодавна регулатива у домену потро-
шачког, а нарочито потрошачког уговорног права, довела је до постепеног 
утицаја ових посебних правила, механизама и логике која је примарно ос-
мишљена и намењена посебном режиму заштите потрошача, на (опште) 
уговорно правo14 јер је сазрела свест да потрошач није само посебна кате-
горија на тржишту, већ је грађанин, па се данас између грађанина и пот-
рошача може ставити знак једнакости. У погледу начела, примера ради, 
транспарентност, која је традиционално била одлика јавног права, у акту-
елном времену има нарастајући значај управо у потрошачком праву и пот-
рошачком уговорном праву, чиме врши такав утицај на опште уговорно 
и тиме приватно право да се већ сада аргументовано говори да се захтев 
транспарентности модификује у начело које важи и у приватном праву.15

Међутим, утицај концепције заштите потрошача се може уочити и у 
домену јавног права и система организације државних органа, тако што се 
у многим државама образују посебни органи и тела, односно институције 
које не само да штите права потрошача када су она повређена већ делују 
и превентивно да не дође до угрожавања права потрошача. Таква тела су 
различитог спектра, од независних до полунезависних, од агенција и тела 
која врше надзор над тржиштем, до оних која се циљано баве само потро-
шачима. Када је реч о органима који врше надзор над тржиштем, у неким 
државама су то тела која су надлежна за питања конкуренције, будући да 
заштита потрошача последично доприноси унапређењу и заштити конку-
ренције на којој почива концепција савременог тржишта. Свест потрошача 
о ефикасној заштити њихових права не само да ствара поверење у правни 
поредак већ повећава и поверење потрошача у тржиште, чиме последично 

12	 Margus Kingisepp, The Constitutional Approach to Basic Consumer Rights, Juridica Inter-
national Law Review, 2012, XIX, p. 51.

13	 Iris Benöhr, EU Consumer Law and Human Rights, Oxford University Press, 2013, p. 45.
14	 О том процесу, на примеру Француске, видети: Слободан Вукадиновић, Адхезиони 

уговори у француском праву, Страни правни живот, 1/2020, стр. 5–15.
15	 Иако се, правноисторијски посматрано, транспарентност примарно везивала за јавно 

право, она је постепеном еволуцијом и преносом у приватно право, а нарочито у кон-
тексту уговорног потрошачког права, од политичко-декларативне препоруке, преко 
захтева, данас постала широко прихваћени, уобичајени, чиме и очекивани стандард. 
Иако још увек није формулисана ни законом одређена као начело, транспарентност 
је de facto, а посебно кроз пресуде Суда правде Европске уније (које сведоче да се 
транспарентност не може свести само на разумљивост у граматичком и формалном 
смислу, већ се мора посматрати и њен темељни смисао), постала једно од кључних 
начела. Видети: Слободан Вукадиновић, Катарина Јовичић, Развој транспарентости 
у јавном и приватном (уговорном) праву: од захтева ка начелу, Зборник Правног фа-
култета Свеучилишта у Ријеци, бр. 3/2024, стр. 589–611.
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повећава и њихову активност на тржишту као мотору развоја економског 
аспекта друштва.

Међу институцијама које имају за циљ заштиту потрошача, упоред-
ноправно посматрано, а и пратећи тенденције и иновације, што су одлике 
рада академика Јовичића, издваја се институција потрошачког омбудсма-
на, као и поступање омбудсмана у функцији заштите потрошача. Дакле, 
осим тога што су поједине државе увеле нове врсте (или типове) инсти-
туција које имају за циљ заштиту потрошача, може се говорити и о мо-
гућности поступања постојећих институција (омбудсмана општег типа) у 
циљу заштите потрошача. У том смислу, истраживање је довело до резул-
тата да се омбудсман у функцији заштите потрошача појављује или може 
појављивати и поступати, на три начина или нивоа:

(1)	 најпре као специјализовани – потрошачки омбудсман, који је 
циљано задужен за заштиту права потрошача; 

(2)	 као секторски омбудсман, који врши надзор над одређеним секто-
ром тржишта (нпр. телекомуникационе услуге, авио-индустрија) 
и у том сектору, између осталог, даје и системске препоруке за уна-
пређење остваривања права и заштите потрошача;

(3)	 тако што се (општи) омбудсмани, без обзира да ли постоје на на-
ционалном и/или локалном нивоу, могу бавити и одређеним пи-
тањима заштите потрошача.

Када је реч о специјализованим омбудсманима, ту се имају у виду по-
себни омбудсмани којима је системски циљани задатак заштита потроша-
ча и то је видљиво већ из њиховог назива – потрошачки омбудсман. Такав 
пример је прво успостављен у Шведској, а тај пример су касније следиле 
и друге скандинавске земље,16 због чега се у стручним и научним круго-
вима о њему говори као о скандинавском потрошачком омбудсману, при 
чему се не мисли на неко наднационално тело задужено за скандинавске 
земље, већ на специјализованог потрошачког омбудсмана који као модел 
постоји у овим земљама. Ако се пође од чињенице да је омбудсман као 
институција први пут уведен у Шведској Уставом из 1809. године, a по-
том у другим државама (Финској Уставом из 1919. године, затим Данској 
1953. године, па у Норвешкој 1962. године), онда не изненађује што је прва 
Канцеларија омбудсмана за заштиту потрошача основана управо у Швед-
ској 1971. године. Затим је у Норвешкој образован Омбудсман за заштиту 
потрошача 1972. године, након чега и друге европске државе следе овај 
пут скандинавских држава.

У Шведској, Финској, Данској и Норвешкој, потрошачки омбудсман 
обавља јавну функцију, бира га парламент, финансира се из буџета, а ос-

16	 Мисли се на Шведску, Норвешку и Данску.
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новни задатак је надзор над применом закона на тржишту и формирање 
добре праксе понуђача роба и услуга, због чега се ови омбудсмани не баве 
конкретним појединачним захтевима потрошача и, по правилу, не реша-
вају потрошачке спорове, већ су формирани са циљем да заштите колек-
тивне интересе потрошача.17

Шведска потрошачка агенција је владина агенција одговорна Мини
старству пољопривреде, хране и заштите потрошача, чији је генерални ди-
ректор у исто време и омбудсман за заштиту потрошача. Примарно је ус-
мерен ка заштити економских интереса потрошача у домену фер трговачке 
праксе. Агенција, односно Омбудсман, има могућност издавања препорука 
и сугестија трговцима, а у случају да по њима не поступе, Омбудсман може 
покренути поступак у коме заступа интерес потрошача.18 Поред тога што 
штити интересе потрошача, посебно у погледу сигурности роба и услуга, 
реклама и услова уговора, Агенција спроводи и обуку општинских савет-
ника за потрошачка питања и саветника за питања буџета и дугова. Швед-
ски потрошачки омбудсман покреће поступке на основу директних прија-
ва потрошача, оних које су му упућене посредно преко саветовалишта за 
потрошаче при општинским управама и на основу сопствених сазнања 
која стиче пратећи дешавања на тржишту. Активност потрошачког ом-
будсмана је усмерена и ка спречавању коришћења непоштених одредаба у 
општим условима и потрошачким уговорима.19

У Норвешкој, Потрошачког омбудсмана именује влада, али он је не-
зависан орган који врши надзор над спровођењем прописа из области 
надзора над тржиштем. Потрошачки омбудсман у Норвешкој је овлашћен 
да доноси одлуке о забрани незаконитог и непоштеног пословања и има 
могућност да изриче одређене мере, против којих се може изјавити жал-
ба Тржишном савету.20 Овај специјализовани омбудсман у Норвешкој има 
овлашћења да доноси одлуке о забрани употребе непоштених одредаба 
уговора и општих услова уговора када сматра да је то у интересу потроша-

17	 Изузетак представља фински Омбудсман, који помаже индивидуалном потрошачу 
уколико се на тај начин индиректно одлучује и о генералном интересу потрошача, 
односно о важном аспекту политике заштите потрошача. Детаљније, са прегледом 
посебних тела која решавају појединачне жалбе и потрошачке спорове (као што је 
Национални одбор за потрошачке спорове) видети: Катарина Иванчевић, Специја-
лизовани омбудсмани за заштиту потрошача, Право и привреда, 4–6/2013, стр. 344.

18	 Татјана Јованић, Улога управе у заштити колективних интереса потрошача, у: 
Bourgoignie, T., Jovanić, T., (eds.), 2013, Strengthening Consumer Protection in Serbia – 
Liber Amicorum Svetislav Taboroši, Београд, Правни факултет Универзитета у Београду, 
стр. 319.

19	 К. Иванчевић, 2013, стр. 344–345.
20	 Т. Јованић, 2013, стр. 319.
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ча неопходно и када процени да би чекање одлуке Тржишног савета нанело 
штету потрошачима.21

У Босни и Херцеговини је 2006. године Законом о заштити потроша-
ча у правни систем уведен потрошачки омбудсман.22 У академским радо-
вима је његов рад оцењен позитивно, уз указивање да је постигао добре 
резултате.23

Секторски омбудсмани, који су циљано усмерени и тиме фактички 
„специјализовани” за одређене секторе привреде у којима фактички врше 
надзор над тим сектором тржишта, нпр. у области телекомуникационих ус-
луга, авио-индустрије (дакле, не односе се на потрошаче у целини), данас 
се срећу у појединим државама. Њихова преднoст је у томе што могу про-
дубљено да посматрају све врсте појава у одређеном сектору, те да јасније 
и лакше уоче негативне и за тржиште и потрошаче угрожавајуће појаве. На 
тај начин ови секторски омбудсмани могу да саставе системске препоруке за 
унапређење стања и лакше остваривање права и заштите потрошача. Осим 
таквих секторских препорука, они могу да делују и превентивно тако што 
састављају тематске извештаје у којима нуде начин како се одређени про-
блем може решити, односно превазићи. Некада ови секторски омбудсмани 
заједно чине својеврстан систем који у синергији покрива цело тржиште, а 
некада постоји и кровно тело које је задужено за заштиту конкуренције и 
заштиту потрошача. Тако је, на пример, у Аустралији, исто тело задужено и 
за заштиту конкуренције и за заштиту потрошача. Аустралијска комисија за 
конкуренцију и потрошаче24 у оквиру непоштене пословне праксе обухвата 
и неправичне уговорне одредбе, у вези са којима потрошачи могу поднети 
притужбу овој комисији, с тим да пре подношења притужбе овој комисији 
треба да контактирају са продавцем, односно са пружаоцем услуге, било ус-
мено било писмено. Комисија усмерава, пружа помоћ и савете, али не реша-
ва појединачне случајеве, већ су за њих надлежни судови за спорове мале 
вредности чији је списак, по територијалном принципу, доступан на сајту 
ове комисије.25 Оно што је специфичност Аустралије јесте да постоји читав 
систем (мрежа) секторских индустријских омбудсмана и повереника који 
помажу у решавању спорова у посебним областима привреде. Тако је јула 

21	 К. Иванчевић, 2013, стр. 345.
22	 Видети чл. 100–105. Закона о заштити потрошача у Босни и Херцеговини (Службени 

гласник БиХ, бр. 25/06 и 88/15).
23	 Т. Јованић, 2013, стр. 318. Између осталог, сагласно члану 101. став 1. тачке f) и g) 

Закона о заштити потрошача у Босни и Херцеговини, законска обавеза Омбудсмана 
за заштиту потрошача у Босни и Херцеговини је да препоручује употребу одређених 
услова уговора у уговорима који се користе у посебним секторима пословања, као и 
да преговара са представницима одређених трговинских удружења о моделима уго-
вора који се примењују у специфичним секторима пословања.

24	 Видети https://www.accc.gov.au.
25	 https://www.accc.gov.au/consumers/problem-with-a-product-or-service-you-bought/

where-to-go-for-consumer-help.
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2012. године установљено независно тело под називом Заступник (адвокат) 
корисника услуга авио-компанија (даље: АЦА), који представља бесплатан 
сервис потрошача тако што пружа помоћ потрошачима у решавању нере-
шених притужби потрошача на услуге које пружају авио-компаније. Улога 
ове службе јесте да ефективно представља и заступа интересе корисника 
авио-услуга, прослеђује притужбу надлежним особама и стара се да по
трошач добије одговор у оквиру разумног рока, који уобичајено износи 20 
дана. Авио-компаније су дужне да благовремено одговоре на све притужбе 
које ова служба достави. Осим на појединачном нивоу, где ово тело сваком 
потрошачу омогућава и да прати онлајн-статус решавања своје притужбе, 
АЦА системски доприноси подизању нивоа стандарда потрошачких услуга 
у авио-сектору тако што прати стање и извештава о притужбама које прима 
и питањима која се отварају, јавно објављује годишње извештаје, може упу-
тити препоруку појединачној авио-компанији за унапређење услуге и од-
носа са потрошачима, идентификује системска питања која могу водити ка 
ширим препорукама за промене.26 Овај орган је на својој веб-презентацији 
објавио и Потрошачку повељу27 и формулар притужбе која се може поднети 
и онлајн (на сајту), као и путем имејла. Када се узме у обзир податак да су 
потрошачи у Аустралији током 2023. године купили 67.605.684 авио-карата 
и да се тај број сваке године увећава, а увећава се и број притужби, могло би 
се закључити да су ова специјализована тела образована у оним секторима у 
којима потрошачи масовно закључују уговоре, с тим да је у вези са авио-сао-
браћајем потрошачима често и потребна помоћ због примене међународних 
конвенција, као и због компликација до којих долази у вези са изгубљеним 
пртљагом и накнадама због кашњења летова, захтевима за рефундацију, као 
и да се аустралијски Закон о заштити потрошача примењује и на кориснике 
услуга авио-саобраћаја.28 Током 2023. године, АЦА је примила укупно 1408 
притужби које су све решене – дакле 100%.29 Охрабрујуће је што је просечно 
време решавања притужби у другој половини 2023. године износило 19 дана, 
што је у складу са договореним нивоом услуге од 20 дана. Поред тога, подаци 
из првог квартала 2024. године показују да се овај тренд наставио, при чему 
је укупни просек за све авио-компаније пао на 8 календарских дана.

26	 У том смислу је општи циљ овог тела, с једне стране, смањење броја притужби 
уопште, а с друге, смањење броја притужби по којима је неадекватно поступљено. 
Детаљније видети: https://www.airlinecustomeradvocate.com.au/General/AboutUs.aspx.

27	 Потрошачка повеља је доступна на: https://www.airlinecustomeradvocate.com.au/
General/ACACustomerCharter.aspx.

28	 За поређење са стањем из 2018. године, видети: Слободан Вукадиновић, Механизми 
колективне заштите потрошача од неправичних уговорних одредаба, у: Заштита 
колективних интереса потрошача (ур. Катарина Иванчевић), Правни факултет 
Универзитета Унион у Београду, 2021, стр. 236.

29	 Решеним се сматрају притужбе за које потрошач сматра да су решене, уколико је 
захтев потрошача из притужбе понуђен од стране авио-компаније и прихваћен од 
стране потрошача или уколико је авио-компанија упутила предлог (понуду) коју је 
потрошач прихватио.



694 Слободан Вукадиновић

Поред наведеног, у Аустралији постоји Омбудсман индустрије теле-
комуникација, који преко 90% притужби решава у оквиру 10 радних дана, 
односно већ у првој фази, у којој овај омбудсман, поводом поднете при-
тужбе, контактира са пружаоцем телекомуникационих услуга.30 Он посту-
па и по притужбама малих предузећа, чије притужбе чине 14,5% укупног 
броја годишњих притужби. Оно што је од посебног значаја за колективну 
заштиту потрошача јесте то да се овај омбудсман бави и системским пи-
тањима, односно има системска овлашћења, што му омогућава да иден-
тификује проблеме у вези са процесима и праксом телекомуникационе 
индустрије у целини, као и проблеме који могу проузроковати штету 
потрошачима и малим предузећима. Истражујући проблеме, подижући 
свест и радећи са пружаоцима телекомуникационих услуга на спровођењу 
промена које препоручује, Омбудсман индустрије телекомуникација по-
креће побољшања у пружању телекомуникационих услуга, што доводи до 
бољих резултата и за потрошаче и за телекомуникациону индустрију.31 У 
том смислу и у вези са системским питањима, овај специјализовани омбуд-
сман је објавио више системских извештаја (нпр. Утицај ковида 19 на при-
тужбе на телефон и интернет, Решавање узрока жалби малих предузећа, 
Обмањујуће телемаркетинг услуге, Смањење крађа мобилних бројева од 
стране превараната итд.) и више системских студија случаја (нпр. Необич-
не мобилне надоградње, Обмањујући позиви за продају услуга и сл.).32 По-
ред наведених специјализованих омбудсмана, постоји и Аустралијско тело 
за финансијске притужбе, коме потрошачи и мала предузећа могу поднети 
финансијску притужбу која се односи на банкарски и сектор осигурања. 
Ово тело је успостављено 1. новембра 2018. године трансформацијом до-
тадашње Службе финансијског омбудсмана.33

Специјализовани омбудсмани (заштитници права) за одређене секто-
ре привреде, нарочито у области осигурања, имају различита овлашћења,34 
међу којима неки и надзор над тржиштем или надзор над применом коде-
кса понашања, тј. кодекса пословне етике. Специјализовани омбудсмани 
постоје у: Великој Британији, Немачкој, Пољској, Словачкој, Словенији, 
Хрватској, Републици Српској. Стиче се утисак да у европским земљама 
јача тренд оснивања специјализованих омбудсмана, па је тако 2012. годи-
не у Мађарској уведен финансијски омбудсман.35 У упоредном праву по-
30	 Видети: https://www.tio.com.au.
31	 Слободан Вукадиновић, Механизми колективне заштите потрошача од неправичних 

уговорних одредаба, у: Заштита колективних интереса потрошача (ур. Катарина 
Иванчевић), Правни факултет Универзитета Унион у Београду, 2021, стр. 237.

32	 Видети: https://www.tio.com.au/systemic-issues.
33	 Видети: https://www.afca.org.au.
34	 Поједини специјализовани омбудсмани у одређеним државама имају улогу и у алтер-

нативном начину решавања потрошачких спорова.
35	 Nagy, Z., Somsák, S., The Micro-and Macro Level Instruments of financial consumer pro-

tection in Hungarian law, Зборник радова Правног факултете у Новом Саду, 4/2019, 
стр. 1437–1438.
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стоје и други органи који су од значаја за овај вид контроле општих услова 
пословања, као што су Одбор за притужбе потрошача (у Шведској, Холан-
дији, Финској, Данској), одељења за притужбе при надзорним органима 
(нпр. у Шпанији, Немачкој, Чилеу, Сједињеним Америчким Државама 
итд.).36 Снага ових омбудсмана лежи и у препорукама, будући да евентуал-
но помињање трговца који поступа на начин који је, чак и најблаже речено, 
споран из угла система заштите потрошача, доводи до помињања трговца 
у негативној конотацији, због чега се сматра да сама свест о таквим по-
следицама и могућој репутационој штети делују одвраћајуће на трговце. 
Иако постоје варијације и модалитети када је реч о начину поступања, фи-
нансирања, организационој структури, као и по питању обима и обухвата 
овлашћења која имају, институција потрошачког омбудсмана је показала 
позитивне резултате у заштити потрошача и државама у којима постоји.

Уз све претходне посебне или специјализоване омбудсмане, треба има-
ти у виду и да се општи омбудсмани (за заштиту људских права) могу ба-
вити и одређеним питањима заштите потрошача. Наведено има логике јер 
се данас на права потрошача гледа из визуре људских права, без обзира да 
ли постоје на националном и/или локалном нивоу. Када је реч о важећем 
правном оквиру у Србији, деловање Заштитника грађана је усмерено на 
контролу рада органа државне управе, органа надлежног за правну зашти-
ту имовинских права и интереса Републике Србије и других органа и ор-
ганизација, предузећа и установа којима су поверена јавна овлашћења,37 
те је у потенцијалном смислу заштите колективних интереса потрошача 
његово деловање ограничено.

4. ЗАКЉУЧАК

Резултати упоредноправног истраживања показују да је институција 
омбудсмана, којом се академик Јовичић нарочито бавио у свом академ-
ском раду, и данас актуелна и значајна, те да има своју примену и у про-
ширеном делокругу (према приватном, односно привредном сектору) и 
на специфичан начин – кроз специјализовани облик омбудсмана. Тиме се 
уочава актуелност институције омбудсмана у савременом друштву и де-
лотворност његове функције.

Институција омбудсмана, односно заштитника грађана, представља 
уставну категорију која има све значајнију улогу у домену заштите права 
потрошача. Искуства савремених држава показују да се улога омбудсмана 
проширује и на заштиту интереса потрошача, што се огледа у постојању 
три различита модела ангажовања омбудсмана у овој области: специјали-

36	 Слободан Вукадиновић, Механизми колективне заштите потрошача од неправичних 
уговорних одредаба, у: Заштита колективних интереса потрошача (ур. Катарина 
Иванчевић), Правни факултет Универзитета Унион у Београду, 2021, стр. 239.

37	 Члан 1, став 1 Закона о заштитнику грађана, Сл. гласник РС, бр. 79/05 и 54/07.
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зовани (потрошачки) омбудсман, секторски омбудсман, а у оним држава-
ма у којима постоји општи омбудсман указује се на потребу да му делокруг 
бар у одређеној мери обухвати и заштиту права потрошача.

Специјализовани потрошачки омбудсман примењен је у сканди-
навским државама, попут Шведске, где постоји посебно тело надлежно 
искључиво за заштиту права потрошача. Потрошачки омбудсман има 
овлашћења да покреће поступке против трговаца, издаје упозорења и под-
носи тужбе у интересу потрошача. У Шведској ова институција има дугу 
традицију и ужива висок степен поверења јавности. Секторски омбудсман 
представља модел који је карактеристичан за земље попут Аустралије и 
Велике Британије. У тим земљама омбудсмани постоје у појединачним 
секторима (као што су нпр. телекомуникације, финансијске услуге, енерге-
тика) и специјализовани су за решавање спорова у одређеној области. Они 
често делују као посредници између потрошача и привредних субјеката, 
пружају бесплатну услугу потрошачима и дају препоруке које, иако нису 
обавезујуће, у пракси имају велику тежину.

Општи омбудсман, као омбудсман (институција Заштитника грађана) 
општег типа, такође може поступати по представкама потрошача ако су 
исцрпљене друге могућности или у случајевима системских повреда права. 
Иако ова институција нема уставом предвиђену посебну надлежност за 
заштиту потрошача, њено поступање у пракси може дати значајне резулта-
те кроз препоруке, извештаје и иницијативе за измену прописа.

Упоредноправна анализа показује да је увођење посебног омбудсмана 
за потрошаче у земљама чланицама ЕУ допринело већој ефикасности у ре-
шавању спорова и изградњи поверења потрошача у институције. Европска 
комисија је такође у више наврата указивала на значај оваквих механи-
зама у стратегијама за унапређење колективне заштите права потрошача. 
Поред индивидуалне заштите, омбудсмани све чешће учествују у поступ-
цима колективне заштите, било подношењем представничких (колектив-
них) тужби или иницирањем измена прописа. Увођење специјализованог 
потрошачког омбудсмана у Републици Србији било би у складу са европ
ским трендовима и допринело би бољој доступности механизама заштите, 
смањењу оптерећења судова и повећању ефикасности алтернативних на-
чина решавања потрошачких спорова.
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Slobodan Vukadinović

CONSTITUTIONALIZATION AND THE OMBUDSMAN
IN THE FUNCTION OF CONSUMER PROTECTION

S u m m a r y

Just as the Ombudsman is a constitutional category, so too do most modern 
constitutions today, including our own, guarantee consumer protection. Starting 
from the ongoing processes of the constitutionalization and internationalization 
of consumer protection, as well as the intensive legislative regulation and the 
specific influence of consumer contract law on (general) contract law, this pa-
per examines the relationship between contemporary society and the market 
through new forms (or types) of institutions aimed at consumer protection, as 
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well as the possibility of applying and operating existing institutions in this field. 
The focus is on the role of the Ombudsman and the examination of his activities 
with the objective of protecting consumers, which consequently contributes to 
the improvement and protection of competition on which the concept of the 
modern market rests. At the same time, consumer awareness of the effective 
protection of their rights not only creates confidence in the legal order but also 
strengthens consumer trust in the market, thereby ultimately increasing their ac-
tivity in the market as the driving force of the economic dimension of societies.

The research has led to the conclusion that the Ombudsman, in the func-
tion of consumer protection, appears (or may appear) in three forms or levels: 
(1) first, as a specialized consumer ombudsman (as in the case of Sweden), who 
is specifically entrusted with the protection of consumer rights; (2) as a sectoral 
ombudsman (as in the case of Australia), who exercises oversight over a specific 
sector of the market (e.g., telecommunications services, the airline industry) and 
within that sector, among other things, provides systemic recommendations for 
the improvement of the realization and protection of consumer rights; (3) in 
such a way that general ombudsmen (whether operating at the national and/or 
local level) may also address certain issues of consumer protection.

The reasons for choosing the topic of this paper are threefold: (1) first, the 
dedication of Academician Miodrag Jovičić to the issues of the Ombudsman 
and the desire to examine the contemporary application and relevance of this 
institution in the present time; (2) the decision to apply in the research the com-
parative law method, to which Academician Jovičić himself was inclined; (3) the 
aspiration to make a scholarly contribution to Serbian legal science by address-
ing an innovation, in line with the fact that Academician Jovičić wrote about 
the Ombudsman at a time when such an institution did not exist in Serbia, just 
as this paper now considers the consumer ombudsman, an institution which at 
present does not exist in Serbia.

The results of the comparative law research show that the institution of the 
Ombudsman, to which Academician Jovičić devoted particular attention in his 
academic work, remains current and significant today, and that it also finds its 
application in an expanded scope and in a specific form – through the specialized 
type of Ombudsman. This demonstrates both the contemporary relevance of the 
Ombudsman institution in modern society and the effectiveness of its function. 
The paper also points to current trends regarding the collective protection of con-
sumers and representative (collective) actions, as well as the need, in the process 
of adopting legal and political decisions concerning possible amendments to the 
positive law on consumer protection in Serbia, to take into account examples of 
good practice provided by contemporary comparative law solutions.

Keywords: consumer, trader, consumer protection, ombudsman, consumer 
ombudsman, market, society, collective interest, collective protection, 
constitutionalization
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