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Nachtragsmanagement im Staatlichen Hochbau
(Kapitel 1208)

Der Landesbetrieb Vermégen und Bau realisiert jedes Jahr mit einem
Budget von tber 800 Mio. Euro etwa 75 grof3e und viele kleine Bau-
mafRnahmen. Die Mehrheit der BaumalRnahmen hielt den geplanten
Kosten- und Zeitrahmen ein. Erhebliche Nachtrage entstanden zumeist
durch Leistungs- oder Planungsénderungen bei Sanierungen. Das
Nachtragsmanagement sollte optimiert und fur Top-Projekte ein um-
fassendes Risikomanagement etabliert werden.

1 Ausgangslage

Der Rechnungshof priifte das Nachtragsmanagement beim Landesbetrieb
Vermdgen und Bau Baden-Wirttemberg. Er untersuchte 48 im Jahr 2017
fertiggestellte grol3e BaumalRnahmen (Gesamtbaukosten tber 2 Mio. Euro).
Dabei wurde insbesondere der Umgang mit Nachtrdgen, Mehr- und Minder-
kosten, Anderungen sowie Behinderungen im Bauprozess und die Kosten-
entwicklung untersucht. Neben den einschléagigen Vorschriften des offentli-
chen und privaten Baurechts wirken sich die Vergabeverordnung, die
Vergabe- und Vertragsordnung fur Bauleistungen (VOB) sowie das Verga-
behandbuch des Bundes (VHB) mit den landesspezifischen Erganzungen
auf das Nachtragsmanagement und das Handeln des Landesbetriebs aus.

Die VOB Teil B definiert unterschiedliche Arten bzw. Anderungen des bau-
vertraglich vereinbarten Leistungssolls, die regelmafiig zu Nachtragen fiih-
ren:

e Mengenanderung (Quantitat),

¢ Leistungsénderung oder -entfall (Qualitat),
¢ Leistung ohne Auftrag (nicht beschrieben),
e Zusatzliche Leistung (Unvorhersehbares),
e Erschwernisse und Behinderungen.

Das VHB enthdlt in Teil 5 - Nachtragsmanagement - einen Leitfaden zur

Vergitung bei Nachtragen. Der Leitfaden befasst sich mit dem Vertragsin-
halt, den Leistungspflichten des Auftragnehmers und den Befugnissen des
Auftraggebers nach § 1 und § 2 VOB Teil B. Hierbei wird insbesondere auf
die Kooperationspflicht der Vertragsparteien hingewiesen. Diese sind u. a.
verpflichtet, durch Verhandlungen Meinungsverschiedenheiten beizulegen.

2 Prifungsergebnisse
2.1 Erhebliche Mehrkosten sind die Ausnahme

Die Bauverwaltung kann in Bezug auf die Kostensicherheit bei den geprif-
ten Baumalf3nahmen gute Ergebnisse vorweisen. Der liberwiegende Teil der
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gepruften MalRnahmen hielt den Kostenrahmen ein, obwohl der Baupreisin-
dex im Betrachtungszeitraum im Mittel um 2,5 Prozentpunkte je Jahr stieg.

Zwei Drittel der Baumaflinahmen mit einem Auftragswert von 160 Mio. Euro
wurden mit weniger als 10 Prozent Mehrkosten abgerechnet. Alle 48 gepruf-
ten Baumaflnahmen mit einem Gesamtwert von 292 Mio. Euro wurden mit
etwa 11 Prozent (30 Mio. Euro) Uiber den erstmalig veranschlagten Haus-
haltsmitteln abgerechnet.

Abbildung 1: Anteil der Nachtrage in Mio. Euro bei 48 BaumalRnahmen

B Genehmigte Bauunterlagen ® Nachtrags-Bauunterlagen

2.2 Bei Sanierungen deutlich mehr Nachtrage

Bei Sanierungs- und UmbaumafRnahmen sind die Bauzeit und die Leistun-
gen weit weniger vorhersehbar als bei NeubaumalRnahmen. Bezogen auf
die genehmigten Gesamtbaukosten der Bauunterlage wurden bei Sanierun-
gen im Mittel 17 Prozent und bei Neubaumafinahmen 6 Prozent Nachtrage
notwendig.

Exemplarisch fur Uberdurchschnittliche Nachtrage sind die Sanierungs- und
Umbaumafinahmen von 2016 bis 2019 am Gebéaude des Innenministeriums
in der Stuttgarter Innenstadt. Das 2013 errichtete Geb&aude wurde vom Land
angemietet. Der Mietvertrag sieht vor, dass der gesamte Bauunterhalt dem
Mieter obliegt. Die Bauunterlage von 2016 sah zunéchst u. a. fur folgende
MafRnahmen Kosten von 1,8 Mio. Euro vor:

Anbau eines Windfangs,

Einbau Revisionsklappen zur Wartung der Technik,
¢ Nachristen von Warme- und Kaltemengenzahlern,
e Zusatzliche Fahrradabstellplatze.

Die MaRnahme wurde 2019 mit 2,8 Mio. Euro abgerechnet. Erhebliche
Nachtrage entstanden beispielsweise beim Einbau der Revisions6ffnungen
in den Fluren. Der freih&ndig vergebene Auftrag tiber 50.000 Euro fiir zu-
nachst rund 200 Revisionsklappen wurde durch finf Nachtrage auf knapp
600.000 Euro fur 588 Revisionsklappen aufgestockt.

159



Abbildung 2: Innenministerium, Willy-Brandt-Strafl3e 41 in Stuttgart

2.3 Haufigste Ursachen fiir Nachtrage waren Anderungen

Auch die beste Planung kann keine Nachtrage ausschlie3en. Allerdings
kann mit einer abgeschlossenen Planung, einer sorgféltigen Grundlagener-
mittlung und einer eindeutigen und erschépfenden Leistungsbeschreibung
das Risiko von Nachtragen erheblich reduziert werden.

Licken im Leistungsverzeichnis eréffnen nach der Auftragserteilung Raum
fir Nachtrage. Werden sie von einzelnen Bietern erkannt, bieten sie Spiel-
raum fir strategische Angebotspreise, die sich wettbewerbsverzerrend aus-
wirken kdnnen.

Der Landesbetrieb hat eine Qualitatserklarung zum Leistungsverzeichnis fir
freiberuflich Tatige sowie einen Gesprachsleitfaden zur Einweisung der frei-
beruflich Tatigen zu den Themen Ausschreibung, Vergabe und Abrechnung
eingeflhrt.

Der Rechnungshof stellte fest, dass die haufigsten Ursachen fur Nachtrage

Leistungs- oder Planungsanderungen mit 45 bzw. 32 Prozent waren. Unge-
niigende Vorbereitung, nicht ausgereifte Planungen sowie mangelhafte Aus-
schreibungen hatten Anderungen und Nachtrage zur Folge.
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Abbildung 3: Ursachen fur Nachtrage in Prozent nach Wert

Weitere Ursachen (9 Prozent) waren Mangel im Leistungsverzeichnis, bei-
spielsweise durch fehlende, unvollstandige oder falsche Beschreibungen.
Anderungen oder besondere Auflagen aus dem Bauordnungsrecht waren in
7 Prozent der Nachtrage urséachlich.

Zudem stellte der Rechnungshof Nachtrage durch spatere Nutzerwiinsche,
Behinderungen, Verzégerungen oder Witterungseinflisse fest.

Mehr als die Halfte der Nachtrage waren durch eine vollstandige bzw. sorg-
faltigere Grundlagenermittiung und Planung vermeidbar gewesen.

Der Landesbetrieb Vermdgen und Bau hat die Plausibilitatspriifung der Leis-
tungsbeschriebe bzw. -verzeichnisse vor der Veréffentlichung nicht ausrei-
chend stringent verfolgt. Ungeniigende Planungsleistungen bzw. Ausschrei-
bungen hatten haufiger beanstandet bzw. mit einer Fristsetzung zuriickge-
wiesen werden mussen.

2.4  Dauer der Nachtragsprufung durch die freiberuflich Tatigen und
die Bauverwaltung

Die Phasen der Nachtragsprifung beinhalten die Wertung, die notwendige
Klarung von Anderungen, die Kalkulation der Leistung sowie die Begriin-
dung. Das Nachtragsangebot ist unverziglich nach Vorlage der Nachweise
zu prifen, damit die notwendige Nachtragsvereinbarung vor der Ausfiihrung
getroffen werden kann (8 2 Absatz 5 VOB Teil B).

Die Bearbeitung der Nachtrage durch die freiberuflich Tatigen und den Lan-
desbetrieb dauerte haufig zu lange. In Einzelféallen nahm dieser Vorgang
weit mehr als 100 Kalendertage in Anspruch. Bei mehr als 100 gepriften
Einzelfallen betrug die mittlere Dauer vom Tag des Angebots bis zur schrift-
lichen Beauftragung 63 Kalendertage (ohne die vorgenannten Ausreil3er).

Die Nachtrage wurden nicht durchweg zeitnah und konsequent bearbeitet
sowie vereinbart. Damit wurden weitere potenzielle Behinderungen im Bau-
prozess oder Mehrkosten in Kauf genommen.
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Bei 18 Prozent der Nachtrage wurden keine neuen Vertragsfristen verein-
bart, obwohl dies erforderlich gewesen ware. 15 Prozent der Nachtragsver-
einbarungen wurden erst nach Fertigstellung der Leistung abgeschlossen.
Nach Fertigstellung ist eine ordnungsgemafe Priifung nicht mehr sinnvoll
maoglich.

2.5 Ungeniugende Dokumentation

Bei der Mehrheit der MaBnahmen fehlten wesentliche Teile der Dokumenta-
tion, wie die Preiskalkulation oder die stichhaltige Begriindung der Mehr-
bzw. Minderkosten. Somit waren die Nachtrage im Einzelfall nicht prifbar.

§ 2 VOB Teil B beschreibt u. a., wie bei Anderungen der beauftragten Men-
ge anhand der 10-Prozent-Regelung die Einheitspreise zu vereinbaren bzw.
zu verglten sind. Die Priifung aller sonstigen Bedingungen, die zu Nachtra-
gen fiihren, sind in der landesspezifischen Ergédnzung zum VHB zu Teil 5 in
einem Leitfaden genannt. Jedoch wurde dieser vom Land nicht verbindlich
eingeflhrt. Er dient somit nur zu Informationszwecken. Weitere Regelungen
des Bundes hat das Land bewusst aul3er Kraft gesetzt. Der Rechnungshof
sieht hier Regelungsbedarf, wie die Priifung von Nachtragen konkret durch-
zufihren ist.

2.6 Risikomanagement

Ein Risikomanagement erkennt, bewertet und aktualisiert Risiken wahrend
des gesamten Bauprozesses. Es weist den Projektverantwortlichen monetar
bewertete Risiken inklusive ihrer Eintrittswahrscheinlichkeiten nach Phasen
getrennt zu und sollte von Personen wahrgenommen werden, die nicht mit
der Planung oder Projektleitung betraut sind.

Abbildung 4: Methodischer Ansatz eines Risikomanagements

Ursachen aller Risiken Reduzierung der Risiken Positive Effekte
fur alle Projektphasen durch entsprechende auf Kosten, Termine
erkennen, bewerten und MaRnahmen und Qualitdten am Bau

personalisieren

Der Landesbetrieb fuhrt zwar regelmaRig interne Risikomanagementbespre-
chungen fur Projekte mit mehr als 15 Mio. Euro Gesamtbaukosten durch.
Diese fokussieren indes lediglich auf Kosten und Termine bei grober Unter-
teilung nach Baugrund-, Bausubstanz-, Genehmigungs- und Baupreisrisi-
ken. Es fehlt eine fortlaufende monetare Bewertung von Einzelrisiken und
die Zuweisung an die jeweiligen Projektverantwortlichen. Insoweit sieht der
Rechnungshof Verbesserungspotenzial hin zu einem detaillierten Risikoma-
nagement. Ein solches kdnnte das Nachtragsvolumen wesentlich reduzie-
ren. Der Rechnungshof sieht insbesondere bei sogenannten Top-Projekten
die Notwendigkeit, ein Risikomanagement zu etablieren.
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3 Empfehlungen
3.1 Qualitat der Leistungsbeschriebe verbessern

Die Mengenangaben und Qualitaten der Leistungsbeschriebe sollten ver-
bessert werden. Der Landesbetrieb sollte die freiberuflich Tatigen zu mehr
Sorgfalt bei der Planung anhalten und tGiberwachen. Die Plausibilitatsprifung
durch die Bediensteten des Landesbetriebs sollte intensiviert werden.

3.2 Risikomanagement einfiihren

Das Land sollte insbesondere bei besonders gro3en Bauprojekten ein Risi-
komanagement etablieren, das die Vielzahl der Einzelrisiken benennt, be-
wertet und verantwortlichen Personen zuweist.

3.3 Landeseigenen Leitfaden einfiihren

Der ,Leitfaden zur Vergutung von Nachtragen“ des Vergabehandbuchs des
Bundes sollte nicht nur Informationszwecken dienen. Das Land sollte hierfr
verbindliche Regeln einfihren.

3.4 Vereinbarung von Nachtrdgen beschleunigen

Sind Nachtrage erforderlich, sind diese technisch sowie wirtschaftlich zu
prufen und hiertiber unverziiglich schriftiche Nachtragsvereinbarungen ab-
zuschlieRen. Mit den Vertragspartnern sind dabei grundsatzlich neue Ver-
tragsfristen zu vereinbaren. Der Landesbetrieb sollte sicherstellen, dass die
Verfahren beschleunigt werden.

4 Stellungnahme des Ministeriums

Das Finanzministerium bestatigt, dass das Nachtragsmanagement ein wich-
tiges Instrument zum rechtssicheren Umgang mit nachtraglichen Anderun-
gen des vertraglich geschuldeten Bausolls sei. Dies erfordere fundierte
rechtliche und betriebswirtschaftliche Kenntnisse sowie ein breit gefachertes
Wissen in vielen Bereichen. Insbesondere die Qualitatssicherung beim
Nachtragsmanagement werde kontinuierlich verbessert und die Betriebslei-
tung des Landesbetriebs personell verstarkt. Dariiber hinaus wiirden auch
Schulungen und Fortbildungen verstarkt durchgefihrt.

Zur Qualitatssteigerung habe der Landesbetrieb einen Gesprachsleitfaden
zur Einweisung der freiberuflich Tatigen eingefiihrt. Er enthalte Hinweise und
Vorgaben in Form von Checklisten zur Erstellung von VOB-konformen Aus-
schreibungs- und Vergabeunterlagen.

Der Landesbetrieb habe 2012 ein Risikomanagement eingefihrt, das 2015
umfassend Uberarbeitet worden sei. Es sei beabsichtigt, das Verfahren in
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Anlehnung an die Empfehlungen des Rechnungshofs punktuell weiterzu-
entwickeln.

Das Ministerium sagte zu, den ,Leitfaden zur Vergitung bei Nachtragen*
des Vergabehandbuchs des Bundes kiinftig verbindlich vorzugeben.

Die Zeitdauer sowie die Dokumentation der Vereinbarung von Nachtragen
sollen durch eine IT-Unterstitzung und die Einrichtung einer Kompetenzstel-
le verbessert werden.
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