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KURZFASSUNG

Der Stadtrechnungshof Wien prifte die Vorgehensweise der Unternehmung "Stadt
Wien - Wiener Wohnen" bei der Leistungsbeschaffung von Glaserarbeiten fir den
Zeitraum Janner 2013 bis Juni 2014. Dabei war festzustellen, dass die meisten dies-
beziuglichen Rahmenvertrage schon davor beendet waren und der letzte im Novem-
ber 2013 auslief, ohne dass ein neuer abgeschlossen worden ware. Dies hatte zur
Folge, dass die Glaserarbeiten von der Unternehmung "Stadt Wien - Wiener Woh-

nen" mittels Direktvergaben beauftragt wurden.

Der Stadtrechnungshof Wien empfahl daher, zur Erlangung eines Rahmenvertrages
fur Glaserarbeiten, umgehend ein offenes Verfahren gemal? Bundesvergabegesetz

durchzufiihren.
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PRUFUNGSERGEBNIS

Der Stadtrechnungshof Wien unterzog die Vergabepraxis fir Glaserarbeiten bei Wie-
ner Wohnen einer stichprobenweisen Prifung und teilte das Ergebnis seiner Wahr-
nehmungen nach Abhaltung einer diesbezuglichen Schlussbesprechung der gepruf-
ten Stelle mit. Die von der gepruften Stelle abgegebene Stellungnahme wurde be-
ricksichtigt. Allfallige Rundungsdifferenzen bei der Darstellung von Berechnungen

wurden nicht ausgeglichen.

1. Allgemeines

Der Stadtrechnungshof Wien prifte die Vorgehensweise von Wiener Wohnen bei der
Leistungsbeschaffung betreffend Glaserarbeiten, insbesondere die OrdnungsmaRig-
keit der Beauftragung von Unternehmen, die Nachvollziehbarkeit der diesbezugli-
chen Entscheidungen sowie die ihr zugrunde gelegten wirtschaftlichen Aspekte. Die
stichprobenweise Einschau erfolgte in Auftragserteilungen betreffend den Zeitraum
von Janner 2013 bis Juni 2014. Die Vergaben von Glaserarbeiten waren vergabe-

rechtlich als Bauleistungen einzustufen.

Bei Wiener Wohnen handelt es sich um eine Unternehmung im Sinn der Wiener
Stadtverfassung. Sie gehort daher zu jenen wirtschaftlichen Einrichtungen des Ma-
gistrats der Stadt Wien, denen der Gemeinderat die Eigenschaft einer Unternehmung
zuerkannte. Unternehmungen verflgen uber ein eigenes Statut und sind nach wirt-
schaftlichen Grundsétzen zu fuhren, besitzen jedoch keine Rechtspersonlichkeit. Thr

Vermdgen wird vom Ubrigen Vermdgen der Gemeinde gesondert verwaltet.

2. Rahmenvertrage fur Glaserarbeiten

2.1 Fur regelmafig wiederkehrende Arbeiten in Wohnhausanlagen (Standardleistun-
gen) waren von Wiener Wohnen in einem offenen Verfahren Rahmenvertrage fur
verschiedenste Bauleistungen, darunter auch Glaserarbeiten, abgeschlossen wor-
den. Ein Rahmenvertrag ist vergaberechtlich als Auftrag zu qualifizieren, der nach
den allgemeinen Regeln des Bundesvergabegesetzes als Liefer-, Dienst- oder Bau-
leistung in der Regel im offen Verfahren zu vergeben ist. Er enthalt bereits alle we-
sentlichen Vertragsbestandteile bzw. Bedingungen zur gegenseitigen Leistungser-
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bringung, insbesondere die Abnahmeverpflichtung fur die 6ffentliche Auftraggeberin
bzw. den o6ffentlichen Auftraggeber gegentuber seiner Vertragspartnerin bzw. seinem
Vertragspartner in allen vereinbarten Leistungspositionen. Der regelméfig mit drei
Jahren befristete, mit einmaliger Verlangerungsoption um weitere drei Jahre abge-
schlossene Rahmenvertrag, wies gegeniber anderen Auftragsverhéltnissen eine
Besonderheit auf. Diese lag darin, dass das tatsadchliche Ausmal} der aus zahlrei-
chen Einzelleistungen bestehenden Gesamtleistung und die einzelnen Zeitpunkte
der Abrufe bei Vertragsabschluss noch nicht endgliltig feststanden. Vereinbarungs-
gemal wurden die betreffenden Leistungen nach Bedarf von Wiener Wohnen be-

stellt.

Fur die Laufzeit des Rahmenvertrages betreffend die Glaserarbeiten war vereinbart,
dass samtliche Standardleistungen durch Abrufe aus dem Rahmenvertrag aus-
schlie3lich von den bei der Ausschreibung siegreichen Unternehmen bezogen wer-
den. Wahrend eines aufrechten Rahmenvertrages waren Direktvergaben nur fur jene
Falle zulassig, in denen Leistungen nachgefragt wurden, die nicht im Rahmen-
vertrag vorgesehen waren. Die Unternehmen, die derart mit Direktvergaben beauf-

tragt wurden, konnten frei ausgewahlt werden.

2.2 Die Vergabeverfahren fur die Rahmenvertrage fur Glaserarbeiten wurden im Jahr
2005 eingeleitet. Die erste Zuschlagserteilung erfolgte im Marz 2006, der letzte dies-

bezlgliche Rahmenvertrag lief im November 2013 aus.

Fur die Anzahl der Rahmenvertrage war die zum Zeitpunkt der Ausschreibung be-
stehende Organisationsstruktur der neun Kundendienstzentren von Wiener Wohnen
malfidgeblich. In ihren Geschaftsgebieten wurden jeweils die Wohnhausanlagen meh-
rerer Wiener Gemeindebezirke zusammengefasst. Fur die Zwecke der Ausschrei-
bung der Rahmenvertrage wurden diese Geschaftsgebiete wiederum in zwei bzw.
drei Gebietsteile untergliedert. Ziel war es, dadurch eine breitere Streuung von Auf-
tragnehmerinnen bzw. Auftragnehmern zu erreichen, die Abhéngigkeit von blol3 eini-
gen wenigen grol3en Unternehmen gering zu halten und auch Betrieben mit geringe-
ren Kapazitaten eine Teilnahme an der Ausschreibung zu erméglichen. Die Bieterin-
nen bzw. Bieter konnten sich daher entsprechend ihrer betrieblichen Leistungsfahig-
keit fir einen oder mehrere Gebietsteile bewerben. Die Beauftragungen erfolgten
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nach dem Bestbieterprinzip und nach Gebietsteilen getrennt. Die Zuschlagskriterien
setzten sich zu 90 % aus dem Preis, zu 5 % aus der Verlangerung der Gewéabhrleis-
tungsfrist und zu weiteren 5 % aus der Zertifizierung der Leistungserbringung zu-

sammen.

Die 20 Rahmenvertrage konnten nicht wie vorgesehen in allen Gebietsteilen zur glei-
chen Zeit abgeschlossen werden. Grund dafir war, dass von Bieterinnen bzw. Bie-
tern in den diesbezlglichen Vergabeverfahren mehrfach Einspriche vor dem Wiener
Vergabekontrollsenat erfolgten und sich dadurch die Zuschlagserteilungen in den
betroffenen Gebietsteilen erheblich verzogerten. Diese Zuschlagserteilungen er-
streckten sich tber einen Zeitraum von Mérz 2006 bis Oktober 2007.

2.3 Nach Ablauf der urspriinglich vereinbarten dreijahrigen Rahmenvertragsdauer
wurde von Wiener Wohnen fir samtliche Gebietsteile die vorgesehene Option zur
einmaligen Verlangerung des Rahmenvertrages um drei Jahre gezogen. Ebenfalls
aufgrund der Verzdgerungen durch die erwahnten Vergabekontrollverfahren liefen
diese verlangerten Rahmenvertrage auch nicht gleichzeitig aus. Der letzte Rahmen-
vertrag fur Glaserarbeiten war bis November 2013 gultig. In weiterer Folge hatte
Wiener Wohnen bis zum Zeitpunkt der Einschau im Herbst 2014 fir das gegenstand-
liche Gewerk noch keinen neuen Rahmenvertrag ausgeschrieben. Die notwendigen
Arbeiten fir Standardleistungen wurden seither mittels Direktvergaben beauftragt.
Diese erfolgten zunachst ausschlie3lich an die ehemaligen Rahmenvertragspartne-
rinnen bzw. Rahmenvertragspartner zu den ehemals vereinbarten Bedingungen. Ei-

ne gesonderte Angebotseinholung erfolgte nicht.

Aus vergaberechtlicher Sicht war anzumerken, dass diese Vorgangsweise durch ei-
nen Bescheid des Wiener Vergabekontrollsenates vom 30. Oktober 2008 - in Bezug

auf andere Gewerke - als zuldssig erachtet wurde.

Die bis Marz 2014 gewéhlte Vorgangsweise der Beibehaltung der Rahmenvertrags-
bedingungen war Wiener Wohnen zufolge aus verwaltungsékonomischen Griinden
notwendig. Dies deshalb, weil unter den damaligen internen Rahmenbedingungen

der Arbeitsaufwand fir gesonderte Vergabeverfahren flr jedes Jahr tausende ahnli-
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cher Beschaffungsvorgange in verschiedensten Gewerken administrativ nicht zu be-

waltigen gewesen ware.

Hohere Preise als in den abgelaufenen Rahmenvertragen seien von Wiener Wohnen
nur Uber ausdriuckliches Verlangen eines einzelnen Unternehmens und auch dann
nur fur die konkrete Leistung akzeptiert worden. Sie wurden generell auch nicht allen
in Betracht kommenden Unternehmen gewahrt. Sollte ein Unternehmen nicht bereit
gewesen sein, zu den ubrigen in den abgelaufenen Rahmenvertragen vorgesehenen
Konditionen zu arbeiten, sei der betreffende Einzelauftrag an ein anderes geeignetes

Unternehmen direkt vergeben worden.

Praktisch wurden die Leistungsbestellungen wie bisher durch die Referentinnen bzw.
Referenten in den Kundendienstzentren (jetzt: Gebietsteile) elektronisch tber SAP
vorgenommen, wobei fur diese ausschlie3lich der Zugriff auf die voreingestellten,
ehemaligen Rahmenvertragspartnerinnen bzw. Rahmenvertragspartner méglich war.
Die Direktvergabe an ein anderes Unternehmen war daher flr Standardleistungen im
konkreten Beschaffungsfall bis Méarz 2014 in der Regel nicht méglich. Insofern ander-
te sich lediglich die Art der Leistungsbeschaffung. Wahrend friher im Zeitraum auf-
rechter Rahmenvertrage ein Abruf aus diesen erfolgte, war der betreffende Beschaf-
fungsvorgang nunmehr vergaberechtlich als Direktvergabe zu qualifizieren. Auch die
Wiener Wohnen-interne Regelung, dass ab gewissen Wertgrenzen weitere Videnden

bzw. Genehmigungen vorgesehen waren, blieb insoweit bestehen.

Diese Vorgangsweise im Hinblick auf Direktvergaben erfolgte bis zum Inkrafttreten
einer neuen internen Dienstanweisung mit 25. Méarz 2014. Mit dieser wurden Direkt-
vergaben ohne Angebotseinholung grundséatzlich untersagt. Die einzige Ausnahme
bildete die Beschaffung von Leistungen zur Behebung von betriebsbehindernden
Gebrechen. In solchen Fallen konnten weiterhin die ehemaligen Rahmenvertrags-
partnerinnen bzw. Rahmenvertragspartner zu den seinerzeitigen Bedingungen be-

auftragt werden.

Hauptanwendungsfall von Standardleistungen waren Reparaturarbeiten bzw. Auftra-
ge im Zuge von Aufkategorisierungen einzelner Wohnungen. Dies war regelméafig

dann der Fall, wenn in einer bestimmten Wohnhausanlage eine bestimmte Wohnung
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frei geworden war. Wiener Wohnen war dabei bestrebt, moglichst rasch die erforder-
lichen Arbeiten zu beauftragen und durchfihren zu lassen, um die frei gewordenen
Wohnungen mdglichst umgehend einer Wiedervermietung zufuhren zu kdnnen. Da-
bei wurde der flur die Arbeiten anfallende Aufwand aus dem Erhaltungsbeitrag der
jeweiligen Wohnhausanlage, in welcher sich die betreffende Wohnung befand, abge-
deckt.

3. Umfang der Direktvergaben

3.1 Die Einschau des Stadtrechnungshofes Wien zeigte, dass im Jahr 2013 und
im ersten Quartal 2014 Direktvergaben fir Standardleistungen betreffend Glaserar-
beiten ausschliel3lich an jene Unternehmen erfolgten, die Vertragspartnerinnen bzw.
Vertragspartner der abgelaufenen Rahmenvertrage waren. Auf diese Art erfolgten im
Jahr 2013 einschlief3lich dem ersten Quartal 2014 rd. 5.000 Direktvergaben an sechs
Unternehmen. Das Auftragsvolumen betrug hiefur rd. 2,30 Mio.EUR (exkl. USt).

Im gleichen Zeitraum wurden fir Leistungen des gegenstandlichen Gewerks, die
nicht vom ausgelaufenen Rahmenvertrag umfasst waren, rd. 800 Direktvergaben zu
insgesamt rd. 440.000,-- EUR (exkl. USt) durchgefuhrt. Die Auftrage ergingen an
zwei der sechs ehemaligen Rahmenvertragsunternehmen sowie an vier weitere Un-
ternehmen. Auffallig war, dass ein einziges Unternehmen mehr als die Halfte dieser

Direktvergaben erhielt, was rd. 70 % des Auftragsvolumens ausmachte.

3.2 Mit 25. Mérz 2014 traten infolge der erwdhnten Dienstanweisung wesentliche
Neuerungen in Bezug auf Direktvergaben in Kraft. Sie waren insbesondere gekenn-
zeichnet durch die Abkehr von Direktvergaben ohne Angebotseinholung auf Basis
abgelaufener Rahmenvertrage. Sie waren seither - wie bereits erwahnt - nur mehr in
Ausnahmeféllen, ndmlich ausschlie3lich bei betriebsbehindernden Gebrechen, zu-

lassig.

Anstelle des oben beschriebenen Systems der Direktvergaben wurden seit Méarz
2014 far Standardleistungen gewerkspezifische Vorauswabhllisten von Unternehmen,
die intern als "Pool" bezeichnet wurden, erstellt. Dieser diente dazu, dass kunftig in
Perioden, in denen ein Bezug habender Rahmenvertrag ausgelaufen ist und noch
kein neuer abgeschlossen wurde, eine entsprechende Streuung von geeigneten Un-
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ternehmen zur Erbringung von Standardleistungen besteht, auf die im Bedarfsfall
mittels Direktvergaben zurickgegriffen werden kann. Im Gegensatz zu den erwahn-
ten Rahmenvertragsausschreibungen war eine Zuteilung der in den Pool eingetrage-

nen Unternehmen nach Gebietsteilen nicht vorgesehen.

Der Pool fur Glaserarbeiten stand ohne Einschradnkung der Teilnehmerzahl allen inte-
ressierten Unternehmen offen. Eine Eintragung in den Pool konnte ein Unternehmen
Uber Initiativbewerbung bei Wiener Wohnen bzw. durch internen Vorschlag aus den
Gebietsteilen von Wiener Wohnen erlangen. Von Wiener Wohnen wurde ein Unter-
nehmen dann in den Pool aufgenommen, wenn die erforderliche Gewerbeberechti-
gung und kein allgemeiner vergaberechtlicher Ausschlussgrund vorlagen. Weitere
Bedingungen bestanden nicht. Die Eintragung war fir jeweils drei Monate vorgese-

hen und konnte verlangert werden.

3.3 Nach Inkrafttreten der Dienstanweisung erfolgten im zweiten Quartal 2014 far
dringende Leistungen, insbesondere solche zur Behebung von betriebsbehindernden
Gebrechen, insgesamt rd. 130 Direktvergaben, an insgesamt finf Unternehmen.

Diese basierten weiterhin auf den ausgelaufenen Rahmenvertragen.

Der Grol3teil der tbrigen Direktvergaben in diesem Quartal erfolgte fir standardisier-
te Instandsetzungsleistungen - insgesamt rd. 800 - an acht Unternehmen aus dem
Pool. Ihr Auftragsvolumen betrug rd. 320.000,-- EUR (exkl. USt). Auffallig war aller-
dings, dass zwei der elf beauftragten Unternehmen rd. 90 % des gesamten Auftrags-

volumens erhielten.

4. Ordnungsgemaéale Unternehmensauswahl bei Direktvergaben

Direktvergaben kdénnen gemald Bundesvergabegesetz formfrei, also ohne Beachtung
aufwendiger Verfahrensschritte, an ein Unternehmen erfolgen. Dennoch haben Di-
rektvergaben, wie alle Vergabeverfahren, unter Beachtung des Diskriminierungsver-
botes entsprechend den Grundsétzen des freien und lauteren Wettbewerbes und der
Gleichbehandlung aller Bieterinnen bzw. Bieter zu erfolgen. Die Befugnis, Leistungs-
fahigkeit und Zuverlassigkeit muss bei Direktvergaben spatestens zum Zeitpunkt des

Zuschlags vorliegen.
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Das bedeutet, dass allen interessierten Unternehmen die gleiche Chance zur Erlan-
gung eines Auftrages eingeraumt werden sollte. Die Schaffung des erwahnten Pools
fur Glaserarbeiten steht mit den vergaberechtlichen Grundséatzen dann im Einklang,
wenn dieser fur alle interessierten Unternehmen offen ist und die Aufnahme keiner
besonderen auftragsbezogenen Praqualifikation unterliegt. Nach Ansicht des Stadt-
rechnungshofes Wien erflllten die von Wiener Wohnen verlangten lediglich unter-

nehmensbezogenen Eignungsnachweise diese Voraussetzung.

Alle Ubrigen vergaberechtlich vorgesehenen Eignungsnachweise wie z.B. hinsichtlich
der technischen und wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit, wurden von Wiener Wohnen
erst fur den Fall einer moglichen konkreten Beauftragung angefordert. Diese Vorge-
hensweise entsprach den Bestimmungen des Bundesvergabegesetzes fur Direkt-

vergaben.

5. Transparente Unternehmensauswahl bei Direktvergaben

Ab Marz 2014 hatte grundsatzlich die Beauftragung eines in den Pool aufgelisteten
Unternehmens zu erfolgen. Die Aufnahme eines Unternehmens in den Pool erfolgte
durch Vorschlag eines der vier Gebietsteilleiter bzw. des Bereichsleiters der techni-
schen Hausverwaltungsabteilung von Wiener Wohnen. Fir eine wirksame Eintra-
gung bedurfte es der Zustimmung des Koordinators Technik von Wiener Wohnen.
Diese war erst nach Vorprifung durch die Dezernatsleiterin Vergabewesen und Ge-

nehmigung durch den Bereichsleiter Auftragswesen vorgesehen.

Auf diese Weise erfolgte eine Prufung des vorgeschlagenen Unternehmens durch
mehrere Hierarchieebenen von Wiener Wohnen, wobei die Ebene des Koordinators
Technik unmittelbar unterhalb der Direktion angesiedelt war. Durch diese Vorge-

hensweise war das Vieraugenprinzip organisatorisch sichergestellt.

6. Wirtschaftlichkeit der Direktvergaben

Ein Grundprinzip des Vergaberechtes ist die Erzielung angemessener Preise bei Auf-
tragsvergaben durch die Abhaltung eines Wettbewerbes. Davon abweichend sind fur
geringwertige Auftragsvergaben aus verwaltungsokonomischen Grinden Beschaf-
fungen mit geringerem bzw. ohne Wettbewerb zulassig. Hiebei handelt es sich aller-

dings um Ausnahmeverfahren.
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Insbesondere bei standardisierten Leistungen wird grundséatzlich durch ein offenes
Verfahren der gréf3stmogliche Wettbewerb erreicht, wodurch das wirtschaftlichste Er-
gebnis erwartet werden kann. Aus diesem Grund sollten jedenfalls in Bezug auf Bau-
leistungen aus Sicht des Stadtrechnungshofes Wien Direktvergaben stets die Aus-

nahme bleiben und offene Verfahren den Regelfall darstellen.

Nach Angabe von Wiener Wohnen stellte die Vergabe mittels Direktvergaben fir
Glaserarbeiten eine notwendige Ubergangslosung bis zum Abschluss eines neuen
Rahmenvertrages dar. Anzumerken war allerdings, dass fir das gegenstandliche
Gewerk der letzte Rahmenvertrag im November 2013 auslief, ohne dass seither ein

neuer ausgeschrieben worden waére.

Da Wiener Wohnen durch die nicht rechtzeitige Ausschreibung eines neuen Rah-
menvertrages fur Glaserarbeiten in einem offenen Verfahren nunmehr auf Direkt-
vergaben angewiesen war, sollte dem Wettbewerb unter Bieterinnen bzw. Bietern
zumindest durch eine breit gestreute Palette an Unternehmen, die fir die gegen-
standliche Standardleistung geeignet sind, Rechnung getragen werden. Auf diese
Weise kdnnte nach Ansicht des Stadtrechnungshofes Wien bei Direktvergaben noch
am besten dem Entstehen eines Kreises von bevorzugten Unternehmen vorgebeugt

und damit einhergehend eine Einengung des Marktes unterbunden werden.

Die Einschau zeigte, dass von grob abgeschatzt in Wien verfiigbaren rd. 60 Unter-
nehmen des untersuchten Gewerks im Jahr 2013 und den ersten beiden Quartalen
2014 lediglich elf verschiedene beauftragt wurden. Anzumerken war, dass bei den
2005 bis 2007 ausgeschriebenen Rahmenvertragen fir Glaserarbeiten insgesamt
24 Unternehmen ein Angebot gelegt und somit ihr Interesse bekundet hatten. Dies
lasst auch erkennen, dass nicht alle Unternehmen an einer Auftragserteilung seitens

Wiener Wohnen interessiert sind.

Im zweiten Quartal 2014 - jenes, fur das bereits der Pool an eignungsvorgepriften
Unternehmen bestand - wurden lediglich acht Unternehmen mit Direktvergaben be-
auftragt. Der Pool selbst umfasste zum damaligen Zeitpunkt zehn Unternehmen. Der
Stadtrechnungshof Wien stellte in diesem Zeitraum eine deutliche Konzentration auf
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wenige Unternehmen fest. Rund zwei Drittel aller Auftrdge wurden an ein einziges
Unternehmen vergeben. Etwa 90 % der Auftragssumme fir Direktvergaben fir Gla-
serarbeiten ergingen an lediglich zwei Unternehmen. Die dargestellte Konzentration
des Auftragsvolumens auf lediglich zwei Unternehmen sah der Stadtrechnungshof

Wien als nicht wettbewerbsférdernd an.

Es wurde daher empfohlen, umgehend ein offenes Verfahren gemafl Bundesverga-

begesetz zur Erlangung eines Rahmenvertrages durchzufihren.

Wenn bis dahin fur derartige Leistungen weiterhin Direktvergaben durchgefiihrt wer-
den, sollte das Potenzial des Marktes in Bezug auf geeignete Unternehmen genutzt

werden und die Auftrdge auf mehr Unternehmen als bisher verteilt werden.

7. Zusammenfassung der Empfehlungen

Empfehlung Nr. 1:

Der Stadtrechnungshof Wien empfahl, zur Erlangung eines Rahmenvertrages betref-
fend Glaserarbeiten, umgehend ein offenes Verfahren gemal Bundesvergabegesetz
durchzufihren (s. Pkt. 6).

Stellungnahme der Unternehmung "Stadt Wien - Wiener Woh-

nen:
Die Ausschreibung fur den Rahmenvertrag "Glaserarbeiten” ist
bereits in Vorbereitung und die Bekanntmachung des Vergabe-
verfahrens wird voraussichtlich im zweiten Quartal 2015 erfol-

gen.

Empfehlung Nr. 2:
Bei Direktvergaben betreffend Glaserarbeiten sollte das Potenzial des Marktes an
geeigneten Unternehmen genutzt werden und die Auftrage auf mehr Unternehmen

als bisher verteilt werden (s. Pkt. 6).
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Stellungnahme der Unternehmung "Stadt Wien - Wiener Woh-

nen:
Eine mdglichst breite Streuung der Auftragserteilung war der
Grundgedanke der gewahlten Vorgangsweise. Die Anzahl der
Unternehmen, die zur Beauftragung herangezogen werden
konnen, konnte seit dem Zeitraum der Einschau durch den

Stadtrechnungshof Wien erweitert werden.

Somit wurde der Empfehlung des Stadtrechnungshofes Wien

Folge geleistet.

Der Stadtrechnungshofdirektor:
Dr. Peter Pollak, MBA
Wien, im Februar 2015



