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I УВОД
Оквирни споразум у систем јавних набавки Европске уније уводи се пакетом директива из 2004. године (Директива 2004/17/ЕЗ и Директива 2004/18/ЕЗ), а директивама ЕУ из 2014. године (Директива 2014/24/ЕУ и Директива 2014/25/ЕУ), овај институт се свеобухватније и прецизније уређује. Директива 2014/24/ЕУ у члану 33. оквирни споразум дефинише као споразум између једног или више наручилаца и једног или више привредних субјеката, чија је сврха утврђивање услова којима се уређују уговори који ће се доделити током одређеног периода, посебно у погледу цене и, по потреби, количине. Ова Директива у уводном делу нарочито препоручује већу примену оквирних споразума у пракси. 

У законодавни систем јавних набавки Републике Србије институт оквирног споразума први пут је уведен Законом о јавним набавкама („Службени гласник РС”, бр. 124/2012, 14/15 и 68/15; у даљем тексту: ЗЈН). Увођење оквирног споразума представља значајан допринос ефикасности и економичности спровођења поступака јавних набавки, с обзиром да се на основу једног поступка јавне набавке може закључити више уговора, као и да се може закључити од стране више наручилаца и са више понуђача. Концепт оквирног споразума обезбеђује закључење уговора о јавним набавкама добара, радова и услуга, којима не би морале да претходе дуготрајне процедуре са неизвесним исходом.
Имајући у виду да оквирни споразум представља институт који није био познат по претходним прописима у области јавних набавки у Републици Србији, ЗЈН у члану 40. став 10. дефинише обавезу Управе за јавне набавке да сачини моделе и упутство о начину закључивања оквирних споразума.
Сходно наведеној одредби, Управа за јавне набавке је у 2013. години, у складу са позитивним прописима РС, а имајући у виду и решења у директивама ЕУ,  сачинила моделе и упутство о начину закључивања оквирних споразума, како би олакшала субјектима у поступцима јавних набавки да прихвате и примене ову новину.
Будући да су одредбе ЗЈН у погледу института оквирног споразума у 2015. години значајно измењене, поменуто упутство било је потребно ажурирати, те је Управа за јавне набавке, исто ускладила са измењеним одредбама ЗЈН и припремила ово упутство у циљу даљег развоја овог института и квалитета његове примене у Републици Србији.
II ОКВИРНИ СПОРАЗУМ У СИСТЕМУ ЈАВНИХ НАБАВКИ
Оквирни споразум представља споразум између једног или више наручилаца и једног или више добављача, чија је сврха утврђивање услова уговора који ће се додељивати током одређеног периода, а који се односе на цене и, где је то прикладно, на количине, како је дефинисано у чл. 3. став 1. тачка 20) ЗЈН.
Оквирни споразум наиме подразумева термин за споразуме наручилаца и понуђача, којима се одређују услови у складу са којима могу да се закључе уговори о јавним набавкама, односно реализују одређене набавке. 
ЗЈН у члану 31. као поступке јавне набавке прописује: отворени поступак; рестриктивни поступак; квалификациони поступак; преговарачки поступак са објављивањем позива за подношење понуда; преговарачки поступак без објављивања позива за подношење понуда; конкурентни дијалог; конкурс за дизајн и поступак јавне набавке мале вредности.
Оквирни споразум не представља нову посебну врсту поступка јавне набавке, већ подразумева један флексибилан механизам, односно начин набавке, који се може користити у оквиру једног од ЗЈН прописаних поступака јавне набавке. Било који од осам поступака јавне набавке може да се користи код примене оквирног споразума, али ће се вероватно, као и у пракси ЕУ најчешће примењивати отворени.
Такође, оквирни споразум не представља уговор на основу којег се реализује јавна набавка, већ се конкретни уговори о јавној набавци закључују у периоду важења истог и у складу са условима који су тим споразумом утврђени. 
Број уговора о јавној набавци који могу бити закључени на основу оквирног споразума није ограничен ЗЈН, али је ограничен период важења оквирног споразума, у оквиру којег ти уговори могу бити закључени, на три године, односно две године уколико се закључује са једним понуђачем. 
Битна карактеристика оквирног споразума огледа се у томе да не представља типичан облигационо правни уговор, с обзиром да на основу истог не постоји  обавеза извршења јавне набавке (обавеза настаје закључивањем појединачних уговора о јавној набавци на основу оквирног споразума), као и да наручиоци нису обавезни да на основу оквирног споразума закључе појединачне уговоре.

Овај институт има значајну улогу у централизацији јавних набавки, који ће тело за централизоване јавне набавке, односно Управа за заједничке послове републичких органа (чл. 48. и 49. ЗЈН), најчешће користити у пракси, тако што ће након спроведеног поступка јавне набавке, закључивати оквирне споразуме, на основу којих ће наручиоци корисници централизованих јавних набавки, закључивати појединачне уговоре. 
Изузетан значај оквирни споразум има и за појединачне наручиоце, с обзиром да смањује административно оптерећење и време спровођења поступака јавних набавки који се извесно понављају сваке године, посебно код набавки код којих наручилац није у могућности да унапред предвиди количине и време када ће се потреба за набавком појавити, а уједно обезбеђује реализацију предмета набавке, без преузимања коначне обавезе. 

Оквирни споразум као начин набавке представља посебно практично решење код учесталих набавки добара, услуга и радова, односно када наручилац у одређеном периоду има потребу за закључивањем више уговора са идентичним предметом набавке. 
Наручилац ће у том случају, користећи могућност закључивања оквирног споразума, спровести један поступак јавне набавке, у којем ће изабрати понуђача, једног или више, са којима ће закључити оквирни споразум, а касније, када настане конкретна потреба за добрима, услугама или радовима, који су предмет закљученог оквирног споразума, наручилац ће закључити уговор о јавној набавци на начин како је то предвиђено оквирним споразумом. 

Ово ће сигурно допринети ефикасности поступка набавке, а наручиоцима обезбеђује континуитет пословања и даје одређену сигурност да ће када се укаже потреба за набавком, исту моћи да реализује без компликованих и дуготрајних процедура. 
У пракси земаља ЕУ које примењују овај институт, оквирни споразуми су примену нашли најчешће код предмета набавки као што су: храна, лекови, гориво, потрошни материјал, превоз, одржавање (опреме, возила, објеката...), одећа и обућа и сл.
Оквирни споразум можда неће бити погодан за све предмете набавки, тако да наручилац треба са сигурношћу да утврди да ће оквирни споразум пружити економске, а и друге предности набавке.
Важно је истаћи да наручиоци морају у сваком појединачном случају набавке да процене целисходност закључивања оквирног споразума, као и да исте не користе на погрешан начин.

Такође, наручиоци су дужни да обрате посебну пажњу да оквирни споразум не закључују на такав начин да ремете конкуренцију, односно дужни су да у поступку закључивања оквирног споразума воде рачуна да не повреде начела јавних набавки.

III СТРАНЕ У ОКВИРНОМ СПОРАЗУМУ - КО МОЖЕ ДА ЗАКЉУЧИ ОКВИРНИ СПОРАЗУМ?
Оквирни споразум може се закључити између:
· једног наручиоца и једног понуђача; 

· једног наручиоца и више понуђача;

· више наручилаца и једног понуђача;

· више наручилаца и више понуђача;
· тела за централизоване јавне набавке и једног понуђача;
· тела за централизоване јавне набавке и више понуђача.
Оквирни споразум како је назначено може бити закључен са једним или више понуђача. Број понуђача са којима се закључује оквирни споразум одређује наручилац и тај број мора бити дефинисан у позиву за подношење понуда, односно пријава. 
· Шематски приказ могућности закључивања оквирних споразума
I. Оквирни споразум између једног наручиоца и једног понуђача



II. Оквирни споразум између једног наручиоца и више понуђача




III. Оквирни споразум између више наручилаца и једног понуђача




IV. Оквирни споразум између више наручилаца и више понуђача




V. Оквирни споразум између тела за централизоване јавне набавке (ТЦЈН) и једног понуђача



Наручиоци који могу да користе оквирни споразум











VI. Оквирни споразум између тела за централизоване јавне набавке (ТЦЈН) и више понуђача


Наручиоци који могу да користе оквирни споразум










IV  ОДРЕЂИВАЊЕ ПРОЦЕЊЕНЕ ВРЕДНОСТИ ЈАВНЕ НАБАВКЕ У СЛУЧАЈУ ОКВИРНОГ СПОРАЗУМА

Процењена вредност јавне набавке у случају оквирног споразума, у складу са чланом 69. ЗЈН, одређује се као вредност свих уговора предвиђених за време трајања оквирног споразума. 

Приликом одређивања процењене вредности у случају оквирног споразума, наручиоци морају имати у виду општа правила за одређивање процењене вредности јавне набавке, дефинисана у члану 64. ЗЈН којима је предвиђено да се процењена вредност исказује у динарима, без ПДВ-а, да обухвата укупан плативи износ понуђачу, да мора бити заснована на испитивању, истраживању тржишта предмета набавке и да мора бити валидна у време покретања поступка и др. 

Такође, у зависности од врсте предмета набавке, приликом одређивања процењене вредности, треба имати у виду одредбе чл. 65 – 68. ЗЈН. 

 V  ПОСТУПЦИ КОЈИ ПРЕТХОДЕ ЗАКЉУЧИВАЊУ ОКВИРНОГ СПОРАЗУМА
Наручилац може закључити оквирни споразум након спроведеног једног од поступака дефинисаних ЗЈН, како је предвиђено чланом 40. став 1. ЗЈН, међутим у пракси ће најчешће примењивати отворени поступак. Наручилац је дужан да у поступцима који за циљ имају закључивање оквирног споразума, поштује сва правила која ЗЈН прописује и која се односе на изабрани поступак јавне набавке, а посебно не може користити оквирне споразуме на начин који спречава, ограничава или нарушава конкуренцију.  

<0}
· Основне фазе поступка јавне набавке у отвореном поступку са циљем закључивања оквирног споразума:

1. Планирање јавне набавке - наручилац може да покрене поступак јавне набавке ако је набавка предвиђена у плану јавних набавки наручиоца;
2. Покретање поступка јавне набавке – наручилац покреће поступак јавне набавке доношењем одлуке о покретању поступка у писаном облику која садржи елементе прописане чланом 53. ЗЈН;
3. Доношење решења о образовању комисије за јавну набавку – поступак јавне набавке спроводи комисија за јавну набавку, која се образује решењем које садржи елементе прописане чланом 54. ЗЈН. 

Чланови комисије, након доношења решења потписују изјаву којом потврђују да нису у сукобу интереса;
4. Припрема конкурсне документације – комисија припрема конкурсну документацију у складу са ЗЈН и Правилником о обавезним елементима конкурсне документације и начину доказивања испуњености услова („Службени гласник РС”, бр. 86/2015). У конкурсној документацији наручилац нарочито наводи да се поступак спроводи ради закључивања оквирног споразума и податке о врсти оквирног споразума (између једног или више наручилаца и једног или више понуђача), трајању оквирног споразума, начину закључења уговора о јавној набавци на основу оквирног споразума и податке о наручиоцима који могу да користе оквирни споразум;
5. Објављивање позива за подношење понуда – позив за подношење понуда објављује се на Порталу јавних набавки и на интернет страници наручиоца, а у поступку јавне набавке чија је процењена вредност већа од 5.000.000 динара и на Порталу службених гласила Републике Србије и база прописа. Ако је процењена вредност јавне набавке већа од 250.000.000 динара за добра и услуге и 500.000.000 динара за радове, наручилац је дужан да позив објави и на страном језику, који се обично користи у међународној трговини у области из које је предмет јавне набавке. Садржина позива за подношење понуда одређена је у Прилогу 3Б ЗЈН. Истовремено са објављивањем позива за подношење понуда наручилац је дужан да објави конкурсну документацију на Порталу јавних набавки и на својој интернет страници; 
6. Отварање понуда и сачињавање записника о отварању понуда – отварање понуда спроводи се одмах након истека рока за подношење понуда (рокови за подношење понуда су дефинисани у члану 95. ЗЈН), односно истог дана. Отварање понуда је по правилу јавно и може присуствовати свако заинтересовано лице. Наручилац је дужан да о поступку отварања понуда води записник у складу са чланом 104. ЗЈН;
7. Извештај о стручној оцени понуда – комисија за јавну набавку је дужна да састави писани извештај о стручној оцени понуда у складу са чланом 105. ЗЈН;
8. Одлука о закључењу оквирног споразума – на основу извештаја о стручној оцени понуда, наручилац доноси одлуку о закључењу оквирног споразума у складу са чланом 108. ЗЈН, коју објављује на Порталу јавних набавки и на својој интернет страници у року од три дана од дана доношења;
9. Закључивање оквирног споразума – наручилац може закључити оквирни споразум, након доношења одлуке о закључењу оквирног споразума и ако у року предвиђеном чланом 149. ЗЈН, није поднет захтев за заштиту права или је захтев за заштиту права одбачен или одбијен;
10.  Обавештење о закљученом оквирном споразуму – наручилац је дужан да у року од 5 дана од дана закључења оквирног споразума објави обавештење о закљученом оквирном споразуму, које садржи податке из Прилога 3З ЗЈН;
11.  Закључивање уговора о јавној набавци на основу оквирног споразума – у периоду трајања оквирног споразума наручилац закључује уговоре о јавној набавци у складу са условима дефинисаним у оквирном споразуму и квартално у року од 15 дана по истеку квартала објављује обавештења о уговорима закљученим на основу оквирног споразума. 
Примери модела конкурсне документације у односу на врсту поступка јавне набавке, могу се преузети на сајту Управе за јавне набавке: ujn.gov.rs/dokumenti/modeli dokumenata. 
VI ПЕРИОД ТРАЈАЊА ОКВИРНОГ СПОРАЗУМА И БРОЈ ПОНУЂАЧА СА КОЈИМА СЕ МОЖЕ ЗАКЉУЧИТИ ОКВИРНИ СПОРАЗУМ 
У члану 40. став 4. ЗЈН, прописано је да оквирни споразум не може трајати дуже од три године, а ако је закључен са једним понуђачем не може трајати дуже од две године. 

Од овог правила постоји изузетак када су у питању јавне набавке у области одбране и безбедности. У члану 129. став 5. ЗЈН, предвиђено је да оквирни споразум чији је предмет јавна набавка у области одбране и безбедности не може трајати дуже од пет година, осим у изузетним случајевима, који се утврђују с обзиром на рок трајања опреме, инсталација или система и техничке тешкоће које би промена добављача проузроковала. 

Оквирни споразум како је назначено може бити закључен са једним или више понуђача. Дакле, не постоји формално ограничење кад је реч о максималном броју понуђача који учествују у оквирном споразуму. Максималан број понуђача са којима се закључује оквирни споразум мора бити дефинисан у позиву за подношење понуда, односно пријава. ЗЈН прописује да уколико наручилац не добије унапред одређени број прихватљивих понуда, може да закључи оквирни споразум са мањим бројем понуђача, односно и са једним.
Наручилац при одређивању периода трајања оквирног споразума и броја понуђача са којима закључује оквирни споразум, мора детаљно испитати тржиште предмета набавке, односно утврдити колико објективно понуђача може учествовати у поступку јавне набавке, превасходно у циљу избегавања нарушавања конкуренције. 
Из овога јасно произилази да одлука наручиоца са којим бројем понуђача ће закључити оквирни споразум, опредељује и максималан период трајања оквирног споразума који наручилац може да одреди.

У позиву за подношење понуда наручилац мора да наведе време трајања оквирног споразума. Међутим, уговори о јавној набавци који се закључују на основу оквирног споразума морају се доделити пре завршетка трајања оквирног споразума, с тим да се трајање појединих уговора закључених на основу оквирног споразума не мора подударати са трајањем тог оквирног споразума, већ по потреби може трајати краће или дуже. Дозвољено је рецимо да се трајање појединачних уговора на основу оквирног споразума одређује узимајући у обзир факторе као што је време потребно за њихово извршење (на пример у случају када уговор обухвата одржавање опреме са очекиваним корисним веком трајања више од три године). У сваком случају, наручилац не сме злоупотребом права из оквирног споразума да избегава примену поступака јавних набавки. Тако, примера ради, не би смели да се доделе уговори о јавној набавци на основу оквирног споразума, пред сам истек оквирног споразума на период који је неуобичајено дуг за ту врсту уговора.
Одредбама ЗЈН појашњавају се одређени аспекти у погледу тога да оквирне споразуме не треба да користе наручиоци који у њима нису идентификовани, што значи да оквирни споразум, након што се закључи, не треба да буде отворен за приступ нових наручилаца. Наиме, оквирни споразум могу користити само наручиоци који су прецизно наведени у оквирном споразуму или се на основу оквирног споразума јасно може утврдити којим наручиоцима је намењен. У том смислу, наручиоци који су стране у одређеном оквирном споразуму треба од самог почетка да буду јасно назначени, по називу или на други начин, као што је упућивање на одређену категорију наручилаца, тако да се тај наручилац може лако и недвосмислено идентификовати. С друге стране, понуђачи са којима је закључен оквирни споразум не могу да се мењају до истека трајања оквирног споразума, односно не могу се уводити нови добављачи.
Такође, битни услови оквирног споразума при закључењу уговора о јавној набавци на основу оквирног споразума не могу се мењати. Уједно, наручиоци имају могућност да уместо доделе уговора о јавној набавци на основу оквирног споразума издају наруџбеницу под условом да садржи битне елементе уговора. Ово је нарочито корисно у случајевима када није неопходно закључивати уговор, као примера ради код издавања авио карата. 
VII  ВРСТЕ ОКВИРНИХ СПОРАЗУМА - КРИТЕРИЈУМИ И УСЛОВИ ЗА ДОДЕЛУ УГОВОРА О ЈАВНОЈ НАБАВЦИ НА ОСНОВУ ОКВИРНОГ СПОРАЗУМА  

ЗЈН познаје две различите врсте оквирних споразума и то: оквирне споразуме  који дефинишу све услове за закључивање појединачних уговора о јавној набавци и оквирне споразуме који не дефинишу све услове. Прве можемо назвати оквирним уговорима, који термин се користи у пракси већине земаља ЕУ, а друге можемо назвати оквирним споразумима у ужем смислу.
Начин додељивања појединачног уговора на основу оквирног споразума зависи пре свега од броја добављача у споразуму. 
Наиме, уколико је споразум закључен са једним добављачем, уговор се закључује са тим добављачем без посебне процедуре, на основу одредаба, односно услова предвиђених самим оквирним споразумом и понуде достављене у поступку јавне набавке за закључење оквирног споразума. Ова врста оквирних споразума, због своје природе у већини земаља ЕУ се заправо назива ''оквирни уговор''. Код оквирног споразума са једним добављачем, уговори се додељују на основу услова/ограничења дефинисаних у самом оквирном споразуму. Наручилац може захтевати да добављач допуни своју понуду ако је неопходно, али начелно посматрано, не сме бити суштинских измена у односу на услове који су прописани оквирним споразумом.
С друге стране, уколико је оквирни споразум закључен са више добављача, прописана су два могућа начина за закључење уговора о јавној набавци на основу оквирног споразума, и то: 

1) према условима за доделу уговора утврђеним у оквирном споразуму, на основу већ достављених понуда добављача, без поновног отварања конкуренције међу добављачима; 


2) поновним отварањем конкуренције међу добављачима, ако оквирним споразумом нису утврђени сви услови за доделу уговора. 
Наручиоци треба да буду веома јасни када је реч о оквирном споразуму са више добављача, и да прецизирају начин доделе уговора, те и сам оквирни споразум треба да садржи одредбе које говоре о начину доделе уговора.
Први начин подразумева закључење уговора према условима за доделу уговора који су унапред утврђени у самом оквирном споразуму, на основу већ достављених понуда добављача. У том случају нема поновног отварања конкуренције међу добављачима, а карактеристично је то да су сви услови за закључивање уговора унапред дефинисани у оквирном споразуму. Примера ради, наручилац ће уговор доделити добављачу који је поднео најповољнију понуду у поступку закључења оквирног споразума, а осталим добављачима се уговор може доделити само уколико најповољнији добављач одбије закључење уговора. 
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Такође, наручилац може оквирним споразумом предвидети рецимо да се током трајања оквирног споразума уговори додељују добављачима, тако што ће добављаче рангирати према унапред утврђеном критеријуму за оцену понуда, а онда уговоре додељивати тако да први уговор додељује прворангираном, следећи другорангираном итд.
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Други начин подразумева поновно отварање конкуренције међу добављачима, ако оквирним споразумом нису утврђени сви услови за доделу уговора. У том случају спроводе се тзв. “мини тендери” који подсећају на другу фазу квалификационог поступка, али са далеко флексибилнијим правилима. Наиме, у случају поновног отварања конкуренције међу добављачима, ЗЈН прописује одређена правила за поступање наручиоца, те установљава његову обавезу да:

· упути позив свим добављачима са којима је закључио оквирни споразум да поднесу понуду, 
· предвиди примерени рок за подношење понуда, 
· обезбеди да се понуде не отворе пре истека рока за подношење понуда и

· донесе одлуку о додели уговора добављачу који је доставио најповољнију понуду на основу критеријума наведених у конкурсној документацији за оквирни споразум.
У овом случају наручилац има могућност да за доделу сваког појединачног уговора врши поновно отварање конкуренције, а може и периодично (нпр. на 6, 12 месеци) да отвара конкуренцију и у наредном одређеном периоду додељује уговоре добављачу који је у поступку поновног отварања конкуренције дао најповољнију понуду. Начин на који ће наручилац поступати мора бити прецизно наведен конкурсном документацијом. Више о томе у одељку VIII.
VIII  ОКВИРНИ СПОРАЗУМИ И ЊИХОВО СПРОВОЂЕЊЕ У ПРАКСИ
1. Различити облици оквирних споразума

При закључивању оквирних споразума наручиоци у ЕУ најчешће користе отворени и рестриктивни поступак. Оквирни споразуми се примарно примењују онда када се у реализацију набавке укључи више понуђача или када сви елементи уговорног односа нису унапред прецизирани и када, или зависе од природе предмета набавке или потреба наручиоца. Због наведеног, ретки су оквирни споразуми закључени са једним понуђачем, с обзиром да су услови (углавном) унапред познати, те се у пракси у таквим случајевима најчешће закључују класични уговори, а оквирни споразуми су погодни углавном када унапред нису познате само прецизне количине. Важно је напоменути, да наручиоци морају одредити оквирне количине и морају планирати своје потребе унапред, да само изузетно, када објективно количине није могуће одредити ни оквирно, њихово одређивање може бити изостављено. Сврха оквирних споразума и јесте, да конкретне набавке за дужи период нису познате, али процена мора бити одређена. Одређивање оквирних количина могуће је заправо код већине предмета набавки, али и код случајева када то није могуће, рецимо у случају одржавања аутомобила када није могуће одредити све резервне делове, потребно је ипак одредити укупну вредност оквирног споразума, а за то може послужити искуство из претходних година.  

1.1. Споразуми у којима су одређени сви услови 

Оквирне споразуме углавном делимо на оне у којима су сви услови унапред познати и оне (што је у пракси најчешће) у којима одређене елементе тек треба одредити. Оквирни споразуми у којима су сви услови одређени (цена, време и начин испоруке, количина…) по својој природи су пре свега правни инструмент, односно оквирни уговор коме нису потребне додатне процедуре, нове понуде и сл. Оквирни споразуми у којима су услови унапред одређени деле се на оне који су закључени са једним добављачем и оне који су закључени са више добављача. 
· Оквирни споразуми са једним добављачем

Оквирни споразуми у којима су одређени сви услови уговора у пракси су познати као оквирни уговори (purchase order contract, contracts à bon de commande). За ове уговоре је карактеристично да су између страна уређене све околности уговорног односа, да не долази до поновног отварања конкуренције (mini call offs) али, за разлику од класичног уговора, количине углавном нису прецизно одређене између уговорних страна, обично због природе саме набавке. Такав је нпр. случај код набавке електричне енергије, горива, мобилне и фиксне телефоније и сличних набавки, у којима се не могу унапред одредити прецизне количине. Притом, све друге околности уговорног односа су познате и одређене. Конкретне набавке се у оквиру оквирног уговора реализују посебним набавкама (спровођењем сукцесивних испорука). 
· Оквирни споразуми са више добављача

Оквирни споразуми у којима су одређени сви услови могу бити закључени и са више добављача. Нова европска правила (што је много практичније) не ограничавају закључивање оквирног споразума на најмање три добављача, а што је прописано и ЗЈН. Такав оквирни споразум се у пракси најчешће примењује онда када наручилац заснива правни однос са више добављача, а примарно ће набављати само од најповољнијег. Само уколико тај добављач, под условима одређеним у поступку јавне набавке односно у споразуму, не може да реализује набавку, на ред ће доћи следећи (по критеријумима за избор најповољнији) понуђач. Тај, тзв. каскадни модел, може се применити код набавки где због велике потражње (заједничке набавке) или брзих промена на тржишту (ИТ опрема) и ради поузданости испоруке, треба обезбедити присуство више добављача. У пракси један од видова споразума са више добављача је код набавки у којима наручилац под истим условима ,,квалификује“ све добављаче (сви услови, укључујући и цену, једнаки су), а у периоду реализације набавке бира их према унапред утврђеним правилима и позива на конкретну доделу набавке. Претежно се овакве набавке у ЕУ реализују тамо где је реч о некој врсти уговора о концесији односно о јавном овлашћењу (нпр. код избора вештака, посебних овлашћених ревизора, образовања и сл.), односно у случајевима набавки где су цене унапред одређене. Ово су само неки од видова оквирних споразума који се уобичајено помињу у пракси ЕУ.
 1.2. Споразуми у којима услови нису унапред одређени

Оквирни споразуми који при закључивању не одређују све услове у пракси су најчешћи, јер је прави разлог закључивања оквирног споразума примарно у неодређености уговорног односа, где две или више страна закључују споразум у којем утврђују да ће тај однос прецизније одредити тек касније. Имајући у виду да се и у јавном сектору неки уговори закључују на дуже време, овакав, флексибилнији начин закључивања правних послова, јесте најадекватнији. 
Оквирни споразуми као посебан облик уговора, који не одређују све услове, по природи су непотпуни. То значи да се неки услови (нпр. рок испоруке или цена) могу одредити касније, или пак нису у потпуности обавезујући (нпр. количина). Оквирни споразуми, као техника јавних набавки, допуштају споразуме кроз транспарентан поступак, тзв. отварање конкуренције (call offs), где су сви понуђачи, односно у том тренутку већ потписници оквирног споразума, на равноправан начин позвани да у тој конкурентској борби (mini competition) дају своје понуде. 

·  Споразуми са једним добављачем

У пракси се, мада ретко, споразуми могу закључити с једним понуђачем, иако сви елементи уговора нису, унапред дефинисани. У овом делу у пракси се оквирни споразум највише приближава оквирним уговорима, јер већину услова, посебно у погледу цене, ради обезбеђивања транспарентности и економичности поступка треба унапред утврдити.

· Споразуми са више добављача
Појединачне набавке на основу оквирних споразума са више добављача, када нису утврђени сви услови, додељују се без поновног отварања конкуренције или на основу поновног отварања конкуренције, у складу са одредбама оквирног споразума. При закључивању мултилатералних оквирних споразума Директиве ЕУ допуштају три различита начина – непосредну доделу набавке, отварање конкуренције или, што је ново, комбинацију једног и другог.  
Ситуација када се закључи споразум са више добављача, а набавке се додељују непосредно, разматрана је у тачки 1.1. - Оквирни споразуми са више добављача.
Када се говори о поновном отварању конкуренције, оквирним споразумом се   предвиђа посебна процедура набавке коју наручилац спроводи ради доделе уговора. Наиме, механизам прецизно одређен оквирним споразумом предвиђа пријем понуда у посебном подпоступку, на основу кога наручилац реализује набавку. 
Трећи начин представља новину, коју доноси нов пакет европских директива о јавним набавкама, а који допушта мешовит начин доделе набавке, делимично без поновног отварања конкуренције а делимично с поновним отварањем конкуренције. Наручиоцима је у том случају дозвољено да одређене радове, добра или услуге, укључене у оквирни споразум, прибаве од одређеног добављача, без поновног отварања конкуренције према унапред утврђеним условима или поновним отварањем конкуренције међу добављачима са којима је закључен оквирни споразум. Другим речима, наручилац при реализацији оквирног споразума исти може да спроводи тако да унапред одреди и постави правила за доделу конкретних набавки, али допушта могућност да по испуњењу услова, који су унапред јасно одређени, поновно отвори конкуренцију. 
Конкретни пример таквог оквирног споразума је споразум, који за одређено време омогућава конкретне (директне) набавке, а после тог одређеног времена (нпр. после 6-8 месеци), што је објективна околност, наручилац поновно отвара конкуренцију, прави избор и врши конкретне набавке. То се често у пракси употребљава код набавке ИТ опреме, где је због промена (техничких спецификација) на самом тржишту, отварање конкуренције нужно. 
У пракси се правила о закључивању оквирних споразума могу употребити на веома различите начине, али сви они допуштају наручиоцу приличну меру флексибилности и прилагођавање поступака реалним потребама при испоруци радова, добара и услуга.
2. Примена оквирних споразума у пракси
Оквирни споразум, као комбинација посебне технике наручивања и посебне врсте уговора, представља један од најцелисходнијих инструмената у пракси за ефикасне јавне набавке. Кад на тржишту постоји веома различита понуда, која прилично брзо мења своје карактеристике и која се мора прилагођавати различитим тржишним приликама, за ефикасност поступања код наручивања таквих предмета набавки, примена оквирног споразума је најадекватније оруђе. Оквирни споразуми се у пракси најчешће користе код набавки добара, а још чешће типских добара (тзв. роба са полице) и нешто мање за услуге. Код радова је употреба оквирних споразума ретка. У пракси се употребљавају различити модалитети оквирних споразума.

2.1.
Оквирни споразум с једним добављачем
Оквирни споразум с једним добављачем није најчешћи начин закључивања оквирног споразума. Када говоримо о тим споразумима, у пракси се најчешће појављују као оквирни уговори, чија је карактеристика да су већином сви параметри одређени, а стране у споразуму односно уговору се договарају само о оквирним количинама. Реализација, односно закључивање појединачних уговора или издавање наруџбеница даље зависи од околности које приликом закључења оквирног споразума нису и не морају бити познате. Зато се у оквирни споразум уносе само оквирне уговорне вредности, јер се тачан обим не може одредити. Закључивање појединачних уговора или издавање наруџбеница може зависити од различитих узрока, нпр. годишњег доба односно времена (чишћење и одвожење снега), коришћења потрошача (услуге мобилне телефоније, куповина електричне енергије или куповина горива) или других околности (нпр. повећање броја запослених, оснивање нове организационе јединице). 
2.2. Оквирни споразум са више добављача 
Оквирни споразум се обично закључује са више понуђача, јер наручиоцу пружа  већу флексибилност и поузданост снабдевања, а понуђачима већу могућност добијања послова и побољшавања понуде. Оквирни споразум са више понуђача се на први поглед не чини логичан јер је у поступку, у начелу, потребно изабрати најповољнијег понуђача. Међутим, некада су околности при испоруци набавке такве да дозвољавају односно захтевају закључивање правних послова са различитим понуђачима за исти предмет набавке. Притом разликујемо два начина закључивања.

2.2.1 Оквирни споразум са више добављача без поновног отварања конкуренције 
· Оквирни споразум са више добављача где је посао примарно додељен само најповољнијем

Код оквирних споразума са више понуђача, где не долази до отварања конкуренције, наручиоци најчешће бирају начин који омогућава набавке код најповољнијег понуђача, а само у случају да то из објективних разлога није могуће (нпр. тренутни недостатак на залихама), наручилац може да додели посао следећем, иначе мање повољном понуђачу. Такав начин се назива каскадни, у коме у зависности од испуњења унапред одређених услова наручилац може да додели набавке понуђачу сврстаном на друго, треће и тако даље место. Притом наручилац следи економичност (посао најпре увек покушава да додели најповољнијем) и поузданост снабдевања, што је најчешће ефикасније него да сваки пут у тим случајевима започиње нов поступак доделе набавке. Такав начин је применљив код набавки код којих не постоји велика осцилација цена или понуде на тржишту, као што је, на пример, канцеларијски папир или када би, поред наведеног, отварање конкуренције због броја артикала било дуготрајно и успорено (нпр. канцеларијски материјал или куповина тонера).

· Оквирни споразум са више добављача када се посао истовремено додели већем броју добављача
Оквирни споразуми се понекад ради поузданости испоруке, тамо где је то рационално услед потреба наручиоца, закључују и на тај начин да је набавка подељена на различите добављаче који, пре свега добра (или у мањој мери и услуге) нуде по различитим ценама. Обично у таквим случајевима претежни део набавке припада најповољнијем понуђачу а следећим (још једном или двома) нешто мањи проценат посла. Тако се понуђачима додељује нпр. 60-40 процената набавке или 60-30-10. Такав начин примењује се пре свега код набавки лекова, јер је поузданост снабдевања можда чак важнија од економичности саме набавке. Наиме, у случајевима када су рокови испоруке изузетно кратки, нпр. 24 сата, треба увек обезбедити алтернативну могућност набављања. Овде се поставља питање, зашто такав паралелан начин ако већ каскадни начин, горе поменут, на неки начин омогућава поузданост снабдевања. То је иначе тачно, али је управо тржиште лекова толико специфично, посебно ако се ради о већим, нпр. заједничким набавкама, да другом или евентуално трећем понуђачу није у интересу да учествује унутар оквирног споразума, где ће само хипотетички бити позван на испоруку, јер мора да има целокупну залиху врло различитих, понекад на хиљаде различитих артикала. Зато је паралелни систем оквирног споразума адекватан тип за ту врсту случајева испоруке, а у пракси га, осим набавки за обезбеђивање лекова, ретко сусрећемо – јер као што је поменуто, поузданост се може обезбедити каскадним моделом.

2.2.2 Оквирни споразум са више добављача с поновним отварањем конкуренције

· Оквирни споразум са повременим отварањем конкуренције

Најчешћи модел оквирног споразума у пракси јесте споразум са више добављача где се за одређени период отварањем конкуренције одређује најповољнији понуђач, а наручилац набавке додељује том понуђачу у датом периоду. То подразумева да се конкуренција отвара периодично, примера ради на 3, 6, или 12 месеци, у зависности од потреба наручиоца, промена на тржишту, итд. Овакав модел је можда у пракси најприменљивији за набавке из области информационих технологија (куповина персоналних рачунара, преносивих рачунара, штампача и сл.), код којих се тржиште и понуда често мењају, а вредност често осцилује. Стога је примерено да се због новитета (нових модела опреме) и поузданости испоруке обезбеде модалитети за премошћавање проблема, имајући у виду нове потребе наручилаца. 
Овакав модел у пракси делује тако да наручилац при додели набавке бира најповољнијег понуђача, а оквирне споразуме има потписане и са преосталим понуђачима (са свима онима који испуњавају услове). Наручилац тако има потписане оквирне споразуме са свим понуђачима, који испуњавају услове. На пример, код набавке персоналних рачунара, од 8 понуђача 6 испуњава услове за учешће и са свима њима је потписан оквирни споразум иако је најповољнији само један.
После одређеног времена, у зависности од врсте јавне набавке, наручилац отвара конкуренцију и за одређени период поново бира најповољнијег понуђача, при чему може небитно да мења и своје потребе (нпр. ажурира техничке спецификације). Дакле, наручилац може код отварања конкуренције ажурирати техничне спецификације прилагођавајући их новинама на тржишту. То значи, да ће код, на пример, персоналних рачунара, повећати потребну меморију или процесор рачунара и сл. По завршетку избора за унапред одређен период изабран је одређени понуђач који конкретним испорукама у конкретним набавкама снабдева наручиоца. Притом се могу применити различити модалитети. Може се, опет ради поузданости снабдевања, испорука обезбедити каскадним моделом оквирног споразума (то јест, наручилац у изузетним случајевима, уз испуњеност унапред одређених разлога, може да додели набавку другом или трећем на листи). Притом може да примени и мешовит тип оквирног споразума, како је описано у тачки 1.2. - Споразуми са више добављача.
· Оквирни споразум са више понуђача с отварањем конкуренције код сваке појединачне набавке

У пракси можда не најчешће примењиван али изузетно користан тип оквирног споразума јесте начин када наручилац за сваку набавку отвара конкуренцију. Притом се, дакле, не ради о периодичном отварању конкуренције, већ наручилац пре сваке појединачне набавке (потребе) спроводи отварање конкуренције и затим додељује конкретну набавку најповољнијем понуђачу. У пракси то значи да позива на подношење конкретних понуда све понуђаче са којима има потписан оквирни споразум, а најповољнијем додељује конкретну набавку. 
У пракси је овај начин применљив пре свега када наручилац због брзих промена услова на тржишту не може унапред да додели набавку нити да дефинише све њене параметре. Такав случај је, на пример, куповина авионских карата. Код ове набавке понуда на тржишту и околности у погледу једнаких или сличних услуга мењају се изузетно брзо. Иста авионска карта може да има за неколико дана, чак неколико сати, сасвим другачију цену која због посредника није позната ни понуђачу (то су у већини случајева туристичке агенције или агенције за посредовање у продаји авионских карата). Поред тога, наручилац унапред не зна све своје потребе – јер све путне дестинације нису познате унапред, па је немогуће у целини и прецизно дефинсати техничке спецификације и тачан предмет набавке.
3. Најчешће дилеме у пракси

При примени оквирних споразума остају неке дилеме на које законодавство, а пре свега пракса, у претежној мери дају задовољавајуће одговоре.

· 
Да ли се у набавку могу укључити нови понуђачи?
У пракси се често појављује потреба за укључивањем нових понуђача у реализацију набавке. Нажалост, законодавство, европска директива из области јавних набавки, одређује да се споразум може спроводити само међу оним понуђачима који су иницијално били укључени у оквирни споразум, јер су њихове понуде у целини, преко поступка јавних набавки, проверене како с аспекта испуњености услова, тако и прихватљивости понуде. Како законодавство не омогућава укључивање нових понуђача, логично је да је закључивање оквирних споразума ограничено на највише три године, према ЗЈН.

· 
Да ли се у оквирне споразуме могу укључивати нови наручиоци?
У пракси често наилазимо на питање у вези са укључивањем нових наручилаца у већ закључене оквирне споразуме. Посебно је та околност важна код централизованих јавних набавки где је у набавку укључен већи број наручилаца. Наиме, оквирни споразуми се закључују на дужи временски период а у пракси, посебно приликом политичких промена (било на државном или локалном нивоу), долази до оснивања нових јавних субјеката који би могли или чак морали (код централизованих јавних набавки) да примењују већ закључене оквирне споразуме. Ако се ту ради о универзалним правним следбеницима (дакле, лицима која су издвојена или припојена постојећем лицу), то већ због саме природе трансформације друштва не представља проблем. Већи проблем је оснивање сасвим нових институција (нпр. нови орган државне управе). Тај проблем отклањају нова правила јавних набавки, јер директива, а и ЗЈН омогућава одређивање наручилаца на нивоу одредивости а не само одређености. Дакле могуће је да се наручиоци појединачне набавке не именују експлицитно, већ се могу идентификовати по географском пореклу (сви наручиоци неког региона) или организационо (сви органи државне управе или наручиоци са списка наручилаца за чије потребе УЗЗПРО спроводи централизоване јавне набавке). Тако се по оснивању нових субјеката они могу укључити у реализацију набавки. Наравно, то мора бити јасно унапред одређено у конкурсној документацији.
· 
Вредност набавке (нарочито код централизованих набавки) и његова одређеност
У пракси се поставља питање како поступати са оквирним споразумима где се због нове институције или због повећања количина (потрошње) повећа трошење. Најпре треба назначити да постоји различити приступ код различитих типова набавке. Ако је употреба предмета набавке независна од наручиоца и он на њу не може утицати (код набавке струје, горива,…), онда повећање количина или вредности уговора на сам поступак неће утицати. Разлог повећања су изван сфере наручилаца, иако је он корисник тих потреба. Али на другој страни, ако употреба зависи од наручиоца, он креира свакодневне потребе (нпр. куповина персоналних рачунара, канцеларијског материјала) или ако долази до битне промене количина због нове институције, онда би требало за такве веће количине (и знатно већу вредност) спровести нови поступак јавне набавке. 
· 
Да ли се у реализацији набавке могу мењати техничке спецификације?
У пракси се при примени оквирних споразума често поставља питање да ли се при реализацији споразума, уз претходно отварање конкуренције, могу мењати и техничке спецификације. Ту мислимо на ажурирање спецификације за нпр. рачунарску опрему, јер би већ због понуде на тржишту било бесмислено инсистирати на застарелим (и у пракси неиспоручивим) захтевима. Законодавство ту, додуше, не даје јасан одговор (у смислу да се могу техничке спецификације надограђивати или не), али се већ због саме природе оквирних споразума може констатовати да је њихова сврха управо већа флексибилност. Како се још увек ради о истородној опреми, а понуђачи ту опрему нуде (односно, с временом нуде само такву опрему), таква промена је не само дозвољена, већ и једини могући избор за примену оквирних споразума.
· 
Да ли се у реализацију набавки могу укључивати потпуно нове позиције?
Можда је најмање јасан одговор на питање да ли се у реализацију набавке могу укључивати сасвим нове позиције, дакле, сасвим нове потребе које пре нису биле изражене. Притом се може констатовати да је та могућност иначе зависна од самог предмета набавке, тржишта и реализације набавке. Наиме, код наручивања авионских карата констатовано је да се унапред не могу прецизно или се уопште не могу одредити потребе наручилаца. Зато је свака набавка практично ново утврђивање потреба. Због тога се и код одређивања нових позиција, ако су наравно повезане са набавком, може констатовати да се, ако понуђачи то и иначе нуде и ако се по садржини те позиције не разликују од оних већ расписаних, такве потребе могу додавати, ако се притом ради о идентичним садржајима и ако предмет набавке то захтева. Такав је случај, на пример, са набавкама информационих технологија, јер уз понуду на тржишту нема смисла да се за сасвим нове моделе, где се не ради о мањим надградњама већ постојећих позиција (спецификација), расписују нове набавке, већ се додаје нова позиција. Другим речима, ако наручилац има потписане оквирне споразуме за преносиве рачунаре, и на почетку потпише оквирни споразум за 6 позиција, и ако се на тржишту појави нов тип рачунара (mini notebook на пример), само за тај тип није економично правити нов поступак (и због забране цепања набавке), него се употреби постојећи оквирни споразум на начин, да се са свима са којима је потписан оквирни споразум (и испуњавају услове) потпише анекс за нову позицију. Наравно, неопходно је да се такав предвиђен начин унапред и јасно дефинише у конкурсној документацији јавне набавке.
· 
Питање цена у поступку јавне набавке када се предвиди отварање конкуренције
Сврха сваког поступка јавне набавке је избор најповољније понуде. У неким примерима сврха оквирног споразума је, да се осигура и одабере више добављача, како је назначено, ради поузданости снабдевања. Како налаже законодавство (директива), потписници оквирног споразума требају бити бирани путем различитих критеријума и на темељу цене (или само цене). Иако у оквирном споразуму долази до отварања конкуренције, понуђачи морају дати цену у својој првој понуди. Код већине оквирних споразума то омогућава извршавање споразума одмах након закључења (и онда сваких неколико месеци отварање конкуренције). На другој страни наручилац може да у поступку јавне набавке, то јест у конкурсној документацији, одреди услов, да ће склопити оквирни споразуми нпр. само са првих пет најповољнијих понуђача. Тако наручилац може да контролише и економичност набавке (врши се индиректни притисак на понуђаче да снизе своје цене). 
· 
Одређеност оквирних количина и укупна вредност
Како је већ наведено, наручилац треба да одреди оквирне количине како би могао одредити и укупну вредност. Само у изузетним околностима може своје потребе одредити на начин, да их „веже“ за процењену вредност набавке. На тај начин понуђачима је јасан оквир средстава који ће се потрошити, а тиме и обим уговора. Ипак, када год је могуће наручиоци треба да одреде оквирне количине, односно унапред процене своје потребе. Наведене количине не морају бити тачне. Сврха оквирних споразума јесте, да конкретне набавке за дужи период нису познате, али процена вредности мора бити одређена. 
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