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VORWORT

Planung und Ausbau des Hafens stellen der Gesetzgebung der Freien
und Hansestadt Hamburg eine komplexe Aufgabe. Die Entwicklung und
insbesondere die Erweiterung des Hafens ist zu sichern und zu ordnen, die
Anpassung an die sich wandelnden wirtschaftlichen und technischen
Erfordernisse ist vorausschauend und fortdauernd zu bewerkstelligen, die
Nutzung der bereitstehenden oder bereitzustellenden Flachen fiir den
Hafenverkehr, den hafengebundenen Handel und die Hafenindustrie ist
zu ermdglichen und zu regeln und insgesamt miissen die Leistungs- und die
Konkurrenzfihigkeit des Hamburger Hafens zur Erfiillung der Hafen-
zwecke dieses internationalen Universalhafens erhalten und verbessert
werden. Das Gesetz iiber die Erweiterung des Hamburger Hafens (Ha-
fenerweiterungsgesetz) vom 30. Oktober 1961 (GVBI. S. 339) mit den
Anderungen vom 10. Dezember 1963 (GVBI. S. 229) und vom 21. Januar
1974 (GVBI. S. 12) hatte das Ziel, den Ausbau des Hamburger Hafens im
Hafenerweiterungsgebiet sicherzustellen. An seine Stelle ist jetzt das
Hafenentwicklungsgesetz (HafenEG) vom 25. Januar 1982 (GVBI. S. 19)
getreten, das in weitergreifender Zielsetzung die Entwicklung des Ham-
burger Hafens als Universalhafen regelt. '

Eine Neuerung des Hafenentwicklungsgesetzes ist die Planfeststellung
fir Vorbereitungsmafnahmen, namlich die vorbereitende Herrichtung
fir Hafenzwecke (Aufh6hung und Bodengewinnung); sie bildet gegebe-
nenfalls die Grundlage fiir eine in dem Gesetz ebenfalls eingefiihrte plan-
akzessorische Enteignung (88§ 14 ff. HafenEG). Die Freie und Hansestadt
Hamburg, Behorde fiir Wirtschaft, Verkehr und Landwirtschaft — Strom-
und Hafenbau —, hat die Verfasser gebeten, die verfassungsrechtlichen
Anforderungen fiir die hafenrechtliche Planfeststellung und Enteignung
durch getrennte Rechtsgutachten zu priifen. Der Begutachtung, die im
Frihjahr 1980 abgeschlossen wurde, lag der Gesetzentwurf der Behorde
fir Wirtschaft, Verkehr und Landwirtschaft (nach dem Stand vom 24.
Januar 1980) zugrunde, aus dem dann die Vorlage des Senats an die Biir-
gerschaft vom 24. Februar 1981 hervorgegangen ist. Die beiden unabhén-
gig voneinander erstatteten Rechtsgutachten werden hier in der Fassung
abgedruckt, die dem Auftraggeber vorgelegt worden ist. Die damals mit
den Rechtsgutachten geschriebenen Kurzfassungen dienen der Zusam-
menfasssung und raschen Information. Der eine der beiden Verfasser
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hat bei der von dem Istituto Universitario Navale in Neapcl am 7. Mirz
1981 zusammen mit dem C. N. R. veranstalteten Konferenz tiber .,Juristi-
sche und 6konomische Aspekte der Planung der grolen Hafengebiete
(Die Erfahrung von Hamburg. Die Planungsprogramme der grofBlen
Hafen in Italien)” in englischer Sprache ein Referat iiber ,,Legal Problems
of Harbour Planning and Development — The Example of the Hamburg
Harbour” gehalten. Dieser Vortrag bildet iiberarbeitet und aktualisiert
den dritten Beitrag des Bandes.

Die Verfasser danken der Freien und Hansestadt Hamburg fiir die
freundliche Zustimmung zur Verdffentlichung der Gutachten und zum
Abdruck der ergdnzenden Materialien. Sie danken der Hamburg-Infor-
mation GmbH, Hamburg 36, fiir die Erlaubnis zum Abdruck des Bildpla-
nes ,,Hafen Hamburg”. Die Verfassser sind in besonderem MaBe Herrn
Dr. Helmut Schulz-Schaeffer, dem Leiter des Justitiariats von Strom- und
Hafenbau, zu Dank verpflichtet, der den Verfassern die verschiedenarti-
gen Fragen und Beurteilungsgrundlagen vor Augen gefiihrt und den Vor-
trag in Neapel in Inhalt und stofflicher Darbietung wesentlich gefordert
hat. Herrn Professor Dr. Giovanni Quadri, dem Direktor des Istituto di
Diritto Pubblico der Facolta di Economia Marittima des Istituto Universi-
tario Navale in Neapel, danken die Verfasser sehr herzlich fiir die Zustim-
mung zum Abdruck des auf seine Einladung hin gehaltenen Vortrages.

Der besondere Dank der Verfasser gilt der Juristischen Fakultat der
Ludwig-Maximilians-Universitdt Miinchen und ihrem Herausgeberkolle-
gium Sten Gagnér, Arthur Kaufmann und Dieter Norr, durch deren Ein-
verstandnis dieser Band in die Abhandlungen zur rechtswissenschaftli-
chen Grundlagenforschung der Miinchener Universitatsschriften der Juri-
stischen Fakultat aufgenommen worden ist. Die Verfasser sind der Lud-
wig-Maximilians-Universitit sehr dankbar, die den Druck dieses Bandes
durch einen namhaften ZuschuB3 aus den Mitteln der Miinchener Universi-
tatsschriften geférdert hat.

Miinchen und Heidelberg, im September 1982

Peter Badura - Eberhard Schmidt-ABmann
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EINLEITUNG

Eine der wichtigsten Aufgaben der Hafenplanung ist die rechtzeitige
Sicherstellung ausreichenden Gelandes fiir die Erweiterung und die son-
stige Entwicklung des Hafens. Eine rechtsstaatliche Erfiilllung dieser Auf-
gabe setzt gesetzliche Grundlagen voraus, die eine den verfassungsrechtli-
chen Anforderungen geniigende Ordnung und Regelung fiir die Planung,
die Beschaffung geeeigneten Geldandes und die Nutzung bereitstellen. Das
jeder rechtlichen Erfassung von Planung und Planverwirklichung eigen-
timliche Moment der Zeit fallt bei der Planung und Entwicklung des
Hafenausbaus besonders ins Gewicht. Der Hafenausbau muB8 auf verhalt-
nisméBig lange Sicht in Angriff genommen und gesichert werden, weil
praktische und rechtliche Griinde einen hohen Zeitbedarf erzwingen. Die
geplante Hafenentwicklung und die Durchfiilhrung eines sich in das
Gesamtkonzept einfiigenden Ausbauvorhabens bediirfen einer stufen-
weisen Planung und Planverwirklichung, ohne in einen starr vorwegbe-
stimmten Plan eingepaBt zu werden. Die Unsicherheit der Prognosen iiber
den Fortgang der Verkehrstechnologien und iiber den Wirtschaftsverlauf
und die gebotene Anpassung an die wirtschaftlichen und technischen
Erfordernisse verlangen eine moglichst bewegliche und entwicklungsof-
fene Hafenplanung. Bei strikter Wahrung der rechtsstaatlichen Grund-
sdtze und bei sachgerechter Beriicksichtigung und Abwéagung der betrof-
fenen Rechte, Interessen und 6ffentlichen Belange muB} die durch Gesetz
zu schaffende Ordnung der Planung doch eine effektive, zeitgerechte und
berechenbare Planung ermdglichen.

Das Hafenentwicklungsgesetz vereinigt normative Planungsentschei-
dungen mit Erméachtigungen fiir administrative Planungsakte. Es umreif3t
die Planungsaufgabe, spricht Planungsrichtlinien aus und trifft Gebiets-
ausweisungen (8§ 1, 2 HafenEG). Zu den gesetzlich bereitgestellten
Instrumenten der Hafenentwicklung und Plandurchfiihrung gehéren die
Hafenplanungsverordnungen, die Planfeststellung fiir Vorbereitungs-
maBnahmen und die Enteignung (88 4 ff., 14, 15 HafenEG). Diese hafen-
rechtliche Planung durch Gesetz und aufgrund Gesetzes stellt eine sonder-
rechtliche Planung und Nutzungsregelung dar, die das stddtebauliche
Planungsrecht fiir einen Anwendungsbereich verdrangt, sich aber in das
Recht der Raumordnung und Landesplanung einfiigt. Obwohl rechtlich
im wesentlichen als raumbezogene Planung geregelt, ist die Planung und
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Entwicklung des Hafens in hervorgehobenem MaBe ein Vorgang des
Wirtschaftslebens und ein Gegenstand der Wirtschaftspolitik. Dieses Ele-
ment der Hafenplanung duBert sich allgemein in der die Hafenentwick-
lung und die Hafenzwecke bestimmenden Richtlinie des ,,Universalha-
fens” und spezifisch auch in den besonderen Vorschriften iiber die Hafen-
industrie, mit denen die existentielle Industriefunktion des Seehafens aus-
driicklich anerkannt wird (§§ 1, 14 Abs. 4 HafenEG). Faktoren der hafen-
wirtschaftlichen Steuerung sind die Entwicklung des Hafens, die normati-
ven Regelungen der Nutzungen im Hafengebiet, die Bereitstellung von
Verkehrseinrichtungen und iiberhaupt der Infrastruktur und schlieBlich
die vertraglichen Nutzungsbestimmungen im Rahmen der Hafenzwecke
mit Hilfe des staatlichen Eigentums an den Hafengrundstiicken. Es st eine
in § 1 Abs. 5 HafenEG nunmehr ausdriicklich niedergelegte hamburgische
Tradition, daB die fiir die privatwirtschaftliche Hafennutzung benétigten
Grundstiicke zu dauerndem Eigentum des Staates erworben werden. Dies
und die Vermietung der Grundstiicke an private Hafenunternehmer ein-
schlieBlich der Industrieunternehmen geschieht in Erfiillung einer 6ffent-
lichen Aufgabe der Freien und Hansestadt Hamburg.

Das in Hamburg fiir die Hafenerweiterung in Betracht kommende
Gebiet (siehe die Ausweisung des Hafenerweiterungsgebietes durch § 2
HafenEG in Verbindung mit den Anlagen) besteht zum groten Teil aus
tiefliegenden Flachen, die zum Schutz gegen Sturmfluten und zum Errei-
chen einer ausreichenden Belastbarkeit aufgehoht werden miissen. Die
Gelandeaufhohung kann in wirtschaftlich vertretbarer Weise nur durch
Aufspiilung von Boden ausgefithrt werden, der bei Unterhaltung, Her-
stellung und Vertiefung von Hafenbecken und Wasserwegen als Bagger-
gut anfillt. Diese vorbereitende Herrichtung von Fliachen des Hafener-
weiterungsgebiets fiir Hafenzwecke (Aufhéhung und Bodengewinnung)
ist Gegenstand der neuen Planfeststellung fiir Vorbereitungsmaf3nahmen
und ggf. der planakzessorischen Enteignung. Sie ist ein relativ verselbstén-
digter Entwicklungsabschnitt des Hafenausbaus. Von dieser in einer frii-
hen Phase des gesamten Zeitverlaufs eines Ausbauvorhabens zu treffen-
den Planungsentscheidung gehen unmittelbare Wirkungen aus, aulerdem
aber auch mittelbare Wirkungen durch Festlegungen fiir das weitere Vor-
gehen. Die Folgewirkungen sind unvermeidbar, obwohl im Zeitpunkt der
Planfeststellung eine Endausbauplanung fiir das in Angriff genommene
Ausbauvorhaben noch nicht vorliegen kann und obwohl zu diesem Zeit-
punkt eine abschlieBende Beurteilung dieser mittelbaren Wirkungen und
der weiteren FolgemaBBnahmen noch nicht moglich ist.

Die mit der Planfeststellung, zugleich in Vorwegnahme des sachlichen
Hauptinhalts einer moglicherweise folgenden Enteignung, getroffene
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Entscheidung iber die Zulissigkeit der VorbereitungsmaBBnahmen als
Phase eines abschnittsweise und gleitend zu planenden und durchzufiih-
renden Ausbauvorhabens muB durch das Gesetz so ausgestaltet sein, dal
sie dem Gebot der Konkretisierung einer Planungsentscheidung, durch
die private Belange beriihrt werden, dem Gebot der sachlich und zeitlich
bestimmten Erforderlichkeit des Vorhabens und dem Grundsatz der
umfassenden Problembewailtigung geniigt. Der ,eigentumsgestaltenden”
Wirkung der raumbezogenen Planung korrespondiert die eigentumsrecht-
liche Rechtfertigungsbediirftigkeit einer Planungsentscheidung, die pri-
vate Rechte beriihrt. Je nach den Wirkungen des Ausbauvorhabens miis-
sen auch die sonst betroffenen 6ffentlichen und privaten Belange, z. B. des
Wasserhaushalts und des Umweltschutzes, prognostiziert, abgewogen
und berticksichtigt werden. Da die VorbereitungsmaB3nahmen nur einen
Abschnitt eines — im einzelnen noch nicht festgelegten — Ausbauvorha-
bens darstellen, das sich seinerseits in die Hafenentwicklung insgesamt
einzufiigen hat, und da die Folgewirkungen noch nicht abschlieBend beur-
teilt werden koénnen, muf} die bei der Planfeststellung vorzunehmende
Abwigung auch an der ,umfassenden Planung der Entwicklung des
Hafens” ausgerichtet sein und miissen in die Abwigung die ,,Grundziige
der Planung fiir die endgiiltige Nutzung des Plangebiets und die durch
diese Planung betroffenen Belange” einbezogen werden (§ 14 Abs. 2 und
3 HafenEG). Die mogliche Konkretheit, PlanmaBigkeit und Folgerichtig-
keit des Hafenausbaus muf} erreicht werden.

Nach rechtsstaatlichen Grundsatzen unterliegen Planungen, die Rechte
und sonstige Belange Dritter beriihren, einem Gesetzesvorbehalt. Fiir ein
Gesetz, das eine Planungsaufgabe regelt und eine Erméchtigung fiir admi-
nistrative Planungsakte begriindet, gelten insbesondere die rechtsstaatli-
chen Bestimmtheitserfordernisse fiir den Inhalt und das Verfahren der
Planung. Fiir die hier zu betrachtende Planungsentscheidung, die Plan-
feststellung fiir VorbereitungsmaBnahmen, stellt sich zusétzlich das Pro-
blem des gestuften Aufbaus der Planung und Plandurchfiihrung mit Hilfe
ineinandergreifender Teilentscheidungen. Die grundlegende Schwierig-
keit aller Teilentscheidungsmodelle liegt darin, den Teilentscheidungsge-
halt so zuzuschneiden, daB} er einerseits vermittels seines eigenstdndigen
Gehalts zur Stabilisierung des Gesamtprojekts beitragen kann, ohne in
Festschreibungen zu verfallen, die sich im Augenblick der Teilentschei-
dung noch nicht abschlieBend beurteilen und folglich auch nicht verant-
worten lassen. Jeder Aufbau eines Teilentscheidungssystems ist folglich
eine Gratwanderung. Das gesetzlich geregelte Planungsverfahren muf} die
notwendige ,,Verkniipfung” der Teilentscheidungen mit dem groBeren
Zusammenhang des Entwicklungsvorhabens leisten. Planung ist ein ge-
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ordneter EntscheidungsprozeB. Eine Gliederung in mehrere Phasen wire
gar nicht moglich, wenn man fiir jede Phase wieder die gleichen Aufgaben
der Informationsverarbeitung und Entscheidung festlegte. Planung
beruht gerade auf dem Gedanken fortschreitender Selektion von Hand-
lungsalternativen, zunehmender Konkretisierung und Programmverdich-
tung. Dieser Eigenart der Planungsaufgabe muf} das Gesetz Rechnung tra-
gen.

Die planakzessorische Enteignung unterliegt den rechtsstaatlichen und
grundrechtlichen Anforderungen an eine Enteignungsregelung. Dabei ist
schon im Rahmen der Regelung der Planfeststellung zu beachten, da
diese die wesentlichen enteignungsrechtlichen Entscheidungen vorweg-
nimmt (§ 15 Nr. 1 und 2 HafenEG). Die Vorbereitungsmanahmen sind
zwar ein Durchgangsstadium, sie haben jedoch nicht nur vorbereitenden
und nicht nur voriibergehenden Charakter. Auch fiir sie und schon fiir sie
ist daher eine Vollenteignung der benétigten Flachen gerechtfertigt. Die
zeitliche Erforderlichkeit der Enteignung ist trotz fehlender Endausbau-
planung und trotz méglicher UngewiBheit iiber den weiteren Verlauf der
Planung und Planausfithrung gegeben. Die beiden wesentlichen MaBstébe
des Verfassungsrechts fiir eine Enteignungserméchtigung sind, da3 die
Enteignung dem Wohl der Allgemeinheit dient (Enteignungszweck) und
daB sie nach den konkreten Umstanden das Einzelfalles zum Wohle der
Allgemeinheit geboten ist (Grundsatz der Erforderlichkeit und Verhilt-
nisméiBigkeit). Diese Kriterien sind der Ausgangspunkt auch zur Beurtei-
lung der Frage, ob die Hafenindustrie bei Grundstiicken im Hafengebiet
Enteignungszweck sein darf. Nach der bisher praktizierten und im Hafen-
entwicklungsgesetz vorausgesetzten Gestaltung ist die Hafenindustrie
Sache privatwirtschaftlicher Unternehmer, wenngleich die Bereitstellung
von Grundstiicken der 6ffentlichen Hand im Hafengebiet fiir Zwecke der
Hafenindustrie als 6ffentliche Aufgabe wahrgenommen wird. Nach den
verfassungsrechtlichen Grundsitzen des Enteignungsrechts konnen die
wirtschaftswissenschaftliche Begriffsbildung und die wirtschaftspolitische
Beurteilung fiir sich allein nicht den Ausschlag geben, auch kann eine vage
oder zeitweilige Standortaffinitit eines Unternehmens oder Gewerbe-
zweiges nicht ausreichen. Anders ist es, wenn eine konkrete strukturpoli-
tische oder hafenstrukturelle Bedingtheit gegeben ist, die die enteig-
nungsrechtlichen Voraussetzungen des Wohls der Allgemeinheit erfiillt.

Die Vorlage des Senats fiir das Hafenentwicklungsgesetz und ebenso
das von der Biirgerschaft verabschiedete Gesetz weichen in verschiedener
Hinsicht, auch in den hier besonders interessierenden Bestimmungen der
§§ 1, 14 ff. HafenEG, von dem Entwurf der Behorde fiir Wirtschaft, Ver-
kehr und Landwirtschaft ab, auf den sich die beiden Rechtsgutachten
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beziehen. Diese Anderungen sind hier nicht im einzelnen darzulegen und
zu kommentieren. Einige Punkte sind jedoch hervorzuheben, weil sie fiir
das Verstandnis der Begutachtungen von Bedeutung sein kdnnten.

Die Kennzeichnung der Griinde, aus denen das Gesetz die Notwendig-
keit der Hafenentwicklung ableitet und die ein Ausbauvorhaben der Ha-
fenerweiterung und der Weiterentwicklung des vorhandenen Hafens
rechtfertigen konnen, ist anschaulicher detailliert worden. Es wird nun
ausdriicklich auf die Aufrechterhaltung der ,Konkurrenzfahigkeit” des
Hamburger Hafens abgestellt und die Notwendigkeit genannt, dem Hafen
aus strukturpolitischen Griinden ein festes Ladungsaufkommen zu sichern
(81 Abs. 2 Satz 2 HafenEG). Die Eigenart der Hafenplanung als ,,Sonder-
planung” auBerhalb der stadtebaulichen Bauleitplanung wirdin § 1 Abs. 3
HafenEG bekriftigt. Die Planungsdirektive des ,,Universalhafens” wird
bei der Umschreibung der Hafenzwecke noch einmal betont (§ 1 Abs. 4
HafenEG). Die dauernde Bereitstellung fiir Hafenzwecke nutzbarer Fla-
chen wird ausdriicklich als fir die Hafenentwicklung erforderlich
benannt. Die Tilgung des vielleicht miverstehbaren juristischen Kunst-
wortes ,,widmen” dndert nichts daran, dafl nach wie vor das Erwerben und
Behalten der fiir die Hafenzwecke nétigen Grundstiicke des Hafengebiets
und damit die dauernde Bereitstellung fiir Hafenzwecke nutzbarer Flai-
chen als eine 6ffentliche Aufgabe des Staates deklariert und geregelt sind
(§ 1 Abs. 5 HafenEG).

Durch eine Verschiebung in der Paragraphenzihlung ist der § 15 des
Entwurfs der Behorde jetzt der § 14 des Gesetzes (Planfeststellung fiir
VorbereitungsmaBBnahmen) und ist der § 16 des Entwurfs der Behorde
jetzt der § 15 des Gesetzes (Enteignung). Die beiden Rechtsgutachten fol-
gen naturgemdf der Zahlung des Entwurfs der Behorde fiir Wirtschaft,
Verkehr und Landwirtschaft. In der Bestimmung des § 14 Abs. 2 Hafen-
EG ist die Richtlinie fiir die Planrechtfertigung entsprechend dem Grund-
satz der VerhéltnismaBigkeit, die vorher verfahrensrechtlich gefa3t war,
jetzt materiellrechtlich formuliert. Der jetzt auch aufgenommene aus-
driickliche Hinweis darauf, da8 die Vorbereitungsmanahmen ,,im Rah-
men einer umfassenden Planung der Entwicklung des Hafens” in
bestimmter Weise geboten sein miissen, charakterisiert ein ,,Bindeglied”
zwischen der Ausweisung des Hafenerweiterungsgebiets im Gesetz und
der Prognose des konkreten ortlichen und zeitlichen Bedarfs fiir den
Hafenausbau im Plangebiet. Als Grundlage fiir das Fortschreiten der
Hafenerweiterung wird der Senat in Zukunft in Abstdnden von etwa fiinf
Jahren darlegen, wie er die Tendenzen der Hafenentwicklung beurteilt
und welcher Flachenbedarf jeweils nur durch Mafinahmen im Hafener-
weiterungsgebiet gedeckt werden kann (siehe die Begriindung der Vor-
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lage unter A 114.2). In § 14 Abs. 3 HafenEG ist das rechtsstaatliche Abwa-
gungsgebot niedergelegt, abgestellt auf die Eigenart der Vorbereitungs-
mafnahmen als Phase im Zuge des Hafenausbaus. Eine spezifische Aus-
formung des Grundsatzes der VerhiltnismaBigkeit und des Abwagungs-
gebots fiir den Flichenbedarf der Hafenindustrie als Gegenstand der
,»Grundziige der Planung fiir die endgiiltige Nutzung des Plangebiets” fin-
det sich in § 14 Abs. 4 HafenEG. Die in der Fassung des Entwurfs in den
gesetzestechnischen Regelungszusammenhang der Planfeststellung einge-
bettete Bestimmung iiber die nach anderen Gesetzen erforderlichen Fach-
planungen, die nicht Voraussetzung fiir die Enteignung zur Plandurchfiih-
rung sein sollen, findet sich jetzt in § 15 Nr. 2 HafenEG.

In die Gesetz gewordene Fassung des Hafenentwicklungsgesetzes sind
die §§ 1, 14 ff. HafenEG in der Formulierung der Vorlage des Senates ein-
gegangen.
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TEIL 1

PLANUNG DER HAFENENTWICKLUNG IN HAMBURG
UND ENTEIGNUNG
ZUM ZWECKE VON VORBEREITUNGSMASSNAHMEN
FUR DIE HAFENERWEITERUNG

Rechtsgutachten von Peter Badura






1. KAPITEL

DER GUTACHTENAUFTRAG

1. Die Planung der Hafenentwicklung und der Ausbau des Hafens sind
in der Freien und Hansestadt Hamburg gegenwirtig durch das Gesetz
iber die Erweiterung des Hamburger Hafens (Hafenerweiterungsgesetz)
vom 30. Oktober 1961 (GVBL. S. 339) in der Fassung der Anderungsge-
setze vom 10. Dezember 1963 (GVBI. S. 229) und 21. Januar 1974 (GVBI.
S. 12) geregelt. Dieses Gesetz legt in dem gesetzlich ausgewiesenen Ha-
fenerweiterungsgebiet Beschrinkungen zur Sicherung der Hafenerweite-
rung fest und enthalt eine ausfiihrliche Regelung tiber die Enteignung von
Flachen des Hafenerweiterungsgebietes zugunsten der Freien und Hanse-
stadt Hamburg.

In Riicksicht auf neue und sich abzeichnende Bediirfnisse der Hafenent-
wicklung und zur Anpassung an die heutigen Vorstellungen und Grund-
satze des Planungsrechts ist eine durchgreifende Novellierung des Hafen-
erweiterungsgesetzes und seine Neufassung als ,,Hafenentwicklungsge-
setz” beabsichtigt. Ein Entwurf fiir dieses Gesetz, ausgearbeitet von der
Behorde fiir Wirtschaft, Verkehr und Landwirtschaft — Strom- und
Hafenbau —, liegt vor (Stand vom 24.Januar 1980).

2. Die Freie und Hansestadt Hamburg hat den Unterzeichnenden
beauftragt, sich gutachtlich zu dem Entwurf des Hafenentwicklungsgeset-
zes zu duBern und folgende Fragen zu priifen:

a) Ist es dem Landesgesetzgeber im Hinblick auf Art. 14 GG verfassungsrechtlich
moglich,
die Vollenteignung gemaB § 16 und § 1 Abs. 5 Satz 2 des Entwurfs nach dem
Stand vom 24. 1. 1980 auf einen Plan zu stiitzen, der sich gemaB § 15 dieses Ent-
wurfs auf die VorbereitungsmaBnahmen fiir Hafenzwecke (insbesondere die
Aufhohung des Geldndes) beschrankt?
Oder ist es verfassungsrechtlich geboten,

die Enteignung von einer vollziehbaren Planung des Endausbaues des Hafens
abhéngig zu machen?

b) Zwingt das verfassungsrechtliche Abwégungsgebot, die Endausbauplanung zur Vor-
aussetzung der vorgenannten Enteignung zu machen, um nachbarrechtlichen
Rechtsschutzinteressen gerecht zu werden?

¢) Kommt eine Zwischenldsung in Frage, die eine stiarkere Konkretisierung der Pla-
nung vorsieht als § 15 des Entwurfs, aber doch nicht zur Abfassung eines Endausbau-
planes zwingt?



d) Im vorstehenden Rahmen soll auBerdem die Problematik
— der Gesetzgebungszustandigkeit Hamburgs fiir den Entwurf und
— der Einbeziehung des Gelandes fiir Hafenindustrie in das dem Gemeinwohl die-
nende Enteignungsobjekt Hafen
behandelt werden.

3. Der Entwurf fiir ein Hafenentwicklungsgesetz gliedert sich in I. All-
gemeine Bestimmungen (8§ 1 bis 5), II. Sicherung und Ordnung der
Hafenentwicklung (8§ 6 bis 14), III. Planfeststellung und Enteignung (§§
15 bis 18) und I'V. SchluBvorschriften (§§ 19 bis 22).

Die Bestimmung des § 1 lautet in der Fassung des Entwurfs:

§1

Hafenentwicklung
(1) Dieses Gesetz dient der Entwicklung des Hamburger Hafens als Universalhafen.

(2) Die Hafenentwicklung erfolgt durch Hafenerweiterung und Weiterentwicklung des

vorhandenen Hafens im Rahmen der hamburgischen Raumordnung. Sie ist zur standi-

gen Anpassung an die wirtschaftlichen und technischen Erfordernisse notwendig, um

1. die Stellung des Hamburger Hafens als internationaler Universalhafen aufrechtzu-
erhalten und

2. die aufwendige offentliche Infrastruktur moglichst wirkungsvoll fir Hafenzwecke zu
nutzen.

(3) Das Hafengebiet ist fiir Hafenzwecke bestimmt. Es soll gemiB § S Abs. 6 des Bun-

desbaugesetzes nachrichtlich in den Flachennutzungsplan iibernommen werden.

(4) Die Hafenzwecke umfassen die Hafenverkehrswirtschaft, den hafengebundenen

Handel und die Hafenindustrie. Zur Hafenindustrie gehoren

1. industrielle Unternehmen, fiir die es einen wirtschaftlich erheblichen Standortvorteil
bedeutet, am Wasserweg zu liegen sowie

2. Unternehmen, fiir die es nach dem Gegenstand ihrer Tétigkeit aus wirtschaftlichen
Griinden geboten ist, mit Unternehmen im Sinne der Nummer 1 raumlich verbunden
Zu sein.

(5) Die Hafenentwicklung sowie die dauernde Bereitstellung fiir Hafenzwecke nutzba-

rer Fliachen obliegen als offentliche Aufgabe der Freien und Hansestadt Hamburg. Zur

Erfiillung dieser Aufgabe soll die Freie und Hansestadt Hamburg das Eigentum an den

Grundstiicken des Hafengebietes erwerben. Die ihr gehérenden Grundstiicke sind die-

ser Aufgabe gewidmet.

Das Hafenerweiterungsgesetz sieht unter bestimmten Voraussetzungen
eine Enteignung fiir Hafenzwecke vor. In dem Entwurf fiir ein Hafenent-
wicklungsgesetz ist fiir bestimmte Vorhaben der Hafenerweiterung eine
Planfeststellung vorgeschrieben. Die Enteignung von Grundstiicken ist
insoweit planakzessorisch ausgestaltet. Die hierfir maBgeblichen Vor-
schriften sind in dem Entwurf wie folgt gefaf3t:

§15
Planfeststellung fiirr Vorbereitungsmanahmen

(1) Soweit Teile der Zone I des Hafenerweiterungsgebiets zur vorbereitenden Herrich-
tung fir Hafenzwecke (Aufhohung und Bodengewinnung) in Anspruch genommen
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werden sollen, legt die zustandige Behorde die Grenzen dieses Gebiets durch Planfest-
stellungsbeschluB fest. Dabei sind die von den VorbereitungsmaBnahmen beriihrten
offentlichen und privaten Belange, insbesondere die Belange der Wasserwirtschaft, der
Landeskultur und des Umweltschutzes, so abzuwigen, daB das Ergebnis sachgerecht ist.
Der Planfeststellungsbescheid ist dem Antragsteller und den Betroffenen zuzustellen.
Im iibrigen gilt das Hamburgische Verwaltungsverfahrensgesetz — HmbVwV{G — vom
9. November 1977 (Hamburgisches Gesetz- und Verordnungsblatt Seite 333, 402) in der
jeweils geltenden Fassung mit Ausnahme seines § 73 Absatz 3 Satz 2.

(2) In den Erlduterungen hat der Triger des Vorhabens darzulegen, warum Art und
Umfang des zu erwartenden hafenwirtschaftlichen Flichenbedarfs sowie die Lage des
Planungsgebiets die VorbereitungsmaBnahmen zum geplanten Zeitpunkt und am
geplanten Ort zum Wohl der Allgemeinheit erforderlich machen.

(3) Bei VorbereitungsmaBnahmen von unwesentlicher Bedeutung kann von der Plan-
feststellung abgesehen werden. VorbereitungsmaBnahmen konnen ohne vorherige
Durchfiihrung eines Planfeststellungsverfahrens genehmigt werden, wenn mit Einwen-
dungen nicht zu rechnen ist.

(4) Nach anderen Gesetzen erforderliche Fachplanungen sind nicht Voraussetzung fiir
die Enteignung zur Durchfithrung des Planes nach Absatz 1. Die durch sie zu regelnden
offentlich-rechtlichen Beziehungen werden von der Konzentrationswirkung des Planes
nach Absatz 1 (§ 75 HmbVwV{G) nicht erfaBt.

(5) Wird mit der Durchfithrung des Planes nicht innerhalb von fiinf Jahren nach dem
Zeitpunkt begonnen, in dem das fiir seine Durchfithrung benétigte Gelande zur Verfii-
gung steht, so tritt er auBer Kraft.

§16
Enteignung

Fiir die Enteignung gelten im Hafengebiet die Bestimmungen des Hamburgischen Ent-
eignungsgesetzes in seiner jeweiligen Fassung mit folgenden Abweichungen:

1. Eines Enteigungsplanes (§ 6 des Hamburgischen Enteignungsgesetzes) bedarf es
nicht, wenn dem Vorhaben ein Plan nach § 15 oder nach anderen gesetzlichen Vor-
schriften zugrunde liegt. Das Enteignungsverfahren kann erst eingeleitet werden,
wenn der den Enteignungsplan ersetzende Plan vollziehbar ist; dieser Plan ist dem
Enteignungsverfahren als bindend zugrunde zu legen.

2. Zur Durchfiihrung der in Nr. 1 genannten Plane ist in der Zone I des Hafenerweite-
rungsgebiets die Enteignung zuldssig, wenn ein freihdndiger Erwerb der betroffenen
Grundstiicke zu angemessenen Bedingungen nicht oder nicht rechtzeitig moglich ist;
weiterer Voraussetzungen bedarf es nicht.

3. Bei der Enteigung von Grundstiicken der Zone I des Hafenerweiterungsgebiets ist
eine Verwendungsfrist nicht festzusetzen.

4. Bei der Bemessung der Entschadigung fiir Grundstiicke im Hafenerweiterungsgebiet
bleiben auBer Betracht:

a) Wertianderungen, die infolge der Hafenerweiterung nach Inkrafttreten dieses Ge-
setzes — fiir die vom Hafenerweiterungsgesetz vom 30. Oktober 1961 (Hambur-
gisches Gesetz- und Verordnungsblatt Seite 339) erfaBten Grundstiicke nach des-
sen Inkrafttreten — eingetreten sind;

b) wertsteigernde Veranderungen, die unter VerstoB gegen § 6 dieses Gesetzes oder
eine aufgrund dieser Vorschrift erlassene Rechtsverordnung vorgenommen wor-
den sind.

5. Entschidigung in Land kann nur nach MaBgabe des § 17 beantragt werden.



6. Fiir Grundstiicke der Zone 1 des Hafenerweiterungsgebiets, die nach den Bestim-
mungen dieses Gesetzes enteignet werden, kann die Riickiibereignung nur nach
MaBgabe des § 18 gefordert werden.

Gegenstand der Planfeststellung nach diesen Vorschriften ist die ,,vor-
bereitende Herrichtung fiir Hafenzwecke (Aufhohung und Bodengewin-
nung)” von im Hafenerweiterungsgebiet/Zone I belegenen Flachen. Das
dieser ,Planfeststellung fiir Vorbereitungsmaf3nahmen” unterliegende
Vorhaben umfaB3t die Aufhéhung der erfaBten Flachen mit Baggergut, das
diesen Fliachen selbst oder anderen Gebieten, insbesondere den Wasser-
straBen und Hafenbecken Hamburgs, entnommen worden ist, und die
Verinderung der erfaten Flichen im Zuge von BodengewinnungsmaB-
nahmen fiir Zwecke der Aufhéhung.

VorbereitungsmaBnahmen sind planfeststellungspflichtig, wenn die
erfaBten Flachen zur vorbereitenden Herrichtung fiir Hafenzwecke ,,in
Anspruch genommen werden sollen” (Ausnahmen: § 15 Abs. 3). In dieser
Formulierung wird die sachlich und zeitlich bestimmte Erforderlichkeit
der Vorbereitungsma3nahmen als Phase eines Ausbauvorhabens ausge-
driickt. Der Planfeststellungsvorbehalt gilt — soweit nicht eine der Aus-
nahmen des § 15 Abs. 3 gegeben ist — ohne Riicksicht darauf, ob die Fla-
chen der privatrechtlichen Verfiigung der Freien und Hansestadt Ham-
burg unterstehen, ob also die Notwendigkeit einer Enteignung in Betracht
gezogen werden muB3!. Sofern eine Enteignung der durch die Planfeststel-
lung ausgewiesenen Fliachen sich als notig erweist, ist der festgestellte Plan
dem Enteignungsverfahren als bindend zugrunde zu legen; die Planfest-
stellung ersetzt einen Enteignungsplan nach § 6 des Hamburgischen Ent-
eignungsgesetzes vom 14. Juni 1963 (GVBI. S. 77). Dies ist in § 16 Nr. 1
des Entwurfs ausdriicklich geregelt.

Die Planfeststellung fiir Vorbereitungsmafnahmen ist ein Vorgang der
Fachplanung im Rahmen der hamburgischen Raumordnung (§ 1 Abs. 2
des Entwurfs). Fiir die Durchfiihrung dieses hafenrechtlichen Planfest-
stellungsverfahrens sind die Vorschriften der §§ 72 ff. des Hamburgischen
Verwaltungsverfahrensgesetzes vom 9. November 1977 (GVBI. S. 333,
402) maBgebend (§ 15 Abs. 1 Satz 3).

! Dader Ausdruck ,,Flichen werden in Anspruch genommen” héufigin einem enteig-
nungsrechtlichen Sinn gebraucht wird, ist zu unterstreichen, daB es sich hier nicht um
eine nur enteignungsrechtliche Planfeststellung handelt.
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2. KAPITEL

RECHTSGRUNDLAGEN FUR DIE HAFENENTWICKLUNG
IN HAMBURG

Der Hamburger Hafen hat seit Jahrhunderten die Stadt und den Staat
Hamburg geprégt. Er hatte und hat eine tragende Bedeutung fiir das Wirt-
schaftsleben der Hansestadt und ist auch ein ausschlaggebendes Moment
fiir die staatliche und politische Stellung und Entwicklung Hamburgs.
Dariiber hinaus hat der Hamburger Hafen eine wichtige Funktion fiir den
Wirtschaftsraum der Bundesrepublik Deutschland und Europas.

Das besondere und kennzeichnende Gewicht des Hafens kommt verfas-
sungsrechtlich darin zum Ausdruck, daB der Vorspruch der Verfassung
der Freien und Hansestadt Hamburg vom 6. Juni 1952 mit dem Satz
anhebt: ,Die Freie und Hansestadt Hamburg hat als Welthafenstadt eine
ihr durch Geschichte und Lage zugewiesene, besondere Aufgabe gegen-
iber dem deutschen Volke zu erfiillen”2. Die Wirtschaftspolitik Ham-
burgs und vor allem die Planungen und Maflnahmen zur Hafenentwick-

lung finden in dieser programmatischen Festlegung einen Auftrag und
eine Richtschnur.

I. Das Hafenerweiterungsgesetz
1961/1974 (HEG)

1. Sicherung des Hafenausbaus

Der Ausbau des Hamburger Hafens im Hafenerweiterungsgebiet wird
nach den Bestimmungen des Hafenerweiterungsgesetzes sichergestellt.
Die Ausweisung des Hafenerweiterungsgebietes beruht auf dem Gesetz;
sie knlipft an vorangegangene und zum Teil weit zuriickreichende Pla-
nungs- und Vorsorgeentscheidungen an (§ 1 HEG). Die wesentlichen
Instrumente fiir die Sicherung der Hafenerweiterung sind die Verinde-
rungssperre (§ 2 HEG) und das Vorkaufsrecht der Freien und Hansestadt
Hamburg (§ S HEG). Die §8§ 6 ff. HEG bilden die Rechtsgrundlage fiir die
Enteignung von Fliachen des Hafenerweiterungsgebietes.

2 Dazu C. H. GLATZ/D. Haas, Die Verfassung der Freien und Hansestadt Hamburg
vom 6. Juni 1952, J6R 6, 1957, S. 223/227.



2. Die Senatsvorlage fiir das Hafenerweiterungsgesetz
und die Denkschrift
»Grundlagen fiir den kiinftigen Ausbau des Hafens Hamburg”

Die Senatsvorlage fiir das Hafenerweiterungsgesetz und die der Vorlage
beigegebene Denkschrift ,,Grundlagen fiir den kiinftigen Ausbau des
Hafens Hamburg” (Strom- und Hafenbau, August 1960)3 legen die kurz-
und langerfristigen Erfordernisse des Hafenausbaus und die Grundsitze
der Hafenplanung dar.

Eine der wichtigsten Aufgaben der Hafenplanung ist — so wird ausge-
fihrt — die rechtzeitige Sicherstellung ausreichenden Hafenerweiterungs-
geldndes. Die Abschitzung des Raumbedarfs kommender Entwicklungen
ist schwierig. Man muB dazu Uberlegungen iiber die wirtschaftlichen Ent-
wicklungsmoglichkeiten des einem Hafen zugeordneten Hinterlandes und
seine VerkehrserschlieBung sowie tiber Entwicklungstendenzen in Welt-
wirtschaft und -verkehr anstellen, aber auch das, was andere Héfen in die-
ser Hinsicht tun, zum Vergleich heranziehen.

Eine Schliisselrolle bei der Hafenerweiterung nimmt die rechtzeitige
Bereitstellung geeigneter Flachen ein. Hierzu wird erldutert, daB die Ver-
wendung des Hafenerweiterungsgeldndes fiir Hafenumschlag oder Hafen-
industrie eine frithzeitige AufschlieBung erfordert. Diese umfaf3t sowohl
die Aufhéhung der durchweg niedrig gelegenen Fliachen als auch ihren
Anschluf} an die Verkehrs- und Versorgungsnetze. Die Aufhohung kann
in wirtschaftlich vertretbarer Weise nur durch Aufspiilung von Boden
durchgefiihrt werden, der bei Unterhaltungsbaggerungen im Hafen und
bei der Vertiefung von Hafenbecken und Elbarmen anfillt. Die Aufho-
hung ist von dem Anfall des Baggerbodens abhingig. Das aufgehdhte
Geldnde muB weiter ldngere Zeit ablagern, bevor es bebaut werden kann.
Die Aufhohung mufl daher so rechtzeitig erfolgen, dal das Gelidnde im
Zeitpunkt des Bedarfs baureif zur Verfiigung steht und weitere Aufschlie-
Bungsarbeiten — wie der Bau von Straen, Eisenbahnanlagen und Kana-
len — rechtzeitig durchgefiihrt werden kénnen.

Diese gegenseitigen Abhingigkeiten von Hafenplanung, Hafennut-
zung, Bagger- und Spiilprogramm bedingen langfristige und groBraumige
Dispositionen und eine rechtzeitige Bereitstellung der bendtigten Fla-
chen. Daher muB} auch der Grunderwerb in diese Malnahmen einbezogen
werden.

3 Mitteilung des Senats an die Biirgerschaft Nr. 158 vom 8. August 1961 und Anlage 2.



Auf dieser Grundlage rechtfertigt der Senat die Vorlage damit, da mit
den vorhandenen gesetzlichen Bestimmungen eine rechtzeitige Aufschlie-
Bung des Hafenerweiterungsgelidndes durch Bereitstellung der erforderli-
chen Spiilfelder fiir die ziigige Fortfilhrung der Elbvertiefung und —
gekoppelt damit — die Aufhohung des Hafenerweiterungsgeldndes nicht
moglich sei. Es bediirfe einer gesetzlichen Grundlage fiir die notwendigen
Enteignungen. Bei dem Hafenerweiterungsgesetz handle es sich nicht um
planerische oder raumordnende MaBnahmen, sondern um den Ausbau
und die Erweiterung des Hafens als eines iiberragenden Wirtschaftsfak-
tors fir Hamburg und die gesamte Bundesrepublik Deutschland®.

Die Denkschrift erldutert die Notwendigkeit der Sicherung ausreichen-
den Hafenerweiterungsgeldandes und schildert die bisherigen Raumsiche-
rungsmaBBnahmen fiir den Hafen Hamburg seit dem Generalplan 1882. Es
sei eine weitsichtige Raumsicherung und AufschlieBung von Gelédnde fiir
Hafenzwecke erforderlich, wozu auch die Schaffung eines gewissen Vor-
rats an vorbereitetem Hafen- und Industriegeldnde gehore.

Im Hinblick auf die Generalplanung von 1960 wird als allgemeine Erwa-
gung gesagt: ,,Der Generalplan fiir den Hafen muf3 den Versuch machen,
den Raum, der in Zukunft fiir Hafenerweiterungen in Frage kommt, zu
gliedern und das Geldnde nach Wasserflichen, Verkehrsflachen,
Umschlagflichen und Industrieflichen aufzuteilen. Da — wie das letzte
Jahrzehnt deutlich gezeigt hat — sich die Bediirfnisse auBerordentlich
rasch dndern, andererseits aber niemand auch nur mit einiger Wahr-
scheinlichkeit voraussagen kann, welche Forderungen in 10 oder 20 Jah-
ren tatsdchlich an den Hafen gestellt werden, muB sich diese Generalpla-
nung auf die Festlegung einiger weniger Ausbauachsen beschranken, die
wiederum so liegen miissen, daf sie fiir die ,ausfiillende’ ErschlieBung
geniigend Bewegungsspielraum lassen”.

Mit besonderer Ausfiihrlichkeit wendet sich die Denkschrift den Fragen
der AufschlieBung des Hafenerweiterungsgebietes und des Grunderwerbs
zu. ,,Die AufschlieBung des Hafenerweiterungsgeldandes umfaB3t sowohl
die Aufhohung der durchweg niedrig gelegenen Flichen als auch ihren
Anschluf} an die Verkehrs- und Versorgungsnetze. Dabei muf die Aufho-
hung moéglichst lange vor dem Anschlufl an die Verkehrs- und Versor-
gungsnetze beendet sein, um Betriebe im Erweiterungsgebiet schnell und
geordnet auf sicherem Baugrund aufbauen zu kénnen. Wenn tiefliegende
Landereien nicht rechtzeitig aufgehoht werden, kénnen nicht wieder gut
zu machende Schaden auftreten . . .”

4 Mitteilung Nr. 158 aaO. S. 1f. und 10 (zu § 1 Abs. 1).



Der 4. Bericht des Ausschusses fiir Hafen und Schiffahrt unter Hinzu-
ziehung des Rechtsausschusses iiber die Vorlage des Hafenerweiterungs-
gesetzes® kommt zu dem Ergebnis, daB eine andere Losung fiir die Hafen-
erweiterung als die in der Senatsvorlage Nr. 158 nicht moglich ist. Der
Bericht gibt auch eine kurze Erwédgung zu der Gesetzgebungszustandig-
keit Hamburgs wieder. Das Hafenerweiterungsgesetz wire tiberhaupt
nicht anwendbar, wenn das Bundesbaugesetz hier als zustindig herange-
zogen werden konnte. ,,Das Hafenerweiterungsgesetz steht vielmehr auf
einer Ebene mit dem Bundesfernstraengesetz und dem Bundesluftfahrt-
gesetz. Die Frage der Hafenerweiterung gehort allein in die Gesetzge-
bungskompetenz des Landes Hamburg”.

3. Landesplanung durch den Flichennutzungsplan

Die Begriindung der Senatsvorlage des Hafenerweiterungsgesetzes
weist darauf hin, da3 der urspriinglich auf dem Hamburgischen Aufbauge-
setzvom 11. April 1949 (GVBI. S. 45) beruhende Aufbauplan nach der auf
§ 173 Abs. 2 BBauG gestiitzten hamburgischen Verordnung iiber die Bau-
leitplanung nach dem Bundesbaugesetz (3. DVO/BBauG) vom 24. Mai
1961 (GVBI. S. 173) als vorbereitender Bauleitplan (Flichennutzungs-
plan) weitergelte und damit die planerische Grundlage fiir die zur Erweite-
rung des Hafens erforderlichen EinzelmaBnahmen bilde®.

Der Flachennutzungsplan hat fiir Hamburg aufgrund der Stadtstaaten-
klauseln des Raumordnungsgesetzes vom 8. April 1965 (BGBI. I S. 306),
zuletzt gedndert durch § 35 BNatSchG vom 20. Dezember 1976 (BGBI. I
S. 3573), die Bedeutung einer landesplanerischen Entscheidung. Denn in
den Stadtstaaten ersetzt ein Flichennutzungsplan nach § 5 BBauG die
Programme und Plane der Raumordnung und Landesplanung und gelten
die Grundsitze der Raumordnung nach § 2 Abs. 1 ROG fiir die Flichen-
nutzungsplane (§§ 5 Abs. 1 Satz 5,3 Abs. 2 Satz2 ROG). Der Flachennut-
zungsplan Hamburgs enthélt daher Ziele der Raumordnung und Landes-
planung’.

3 Biirgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg, Drucksache Nr. 43, Oktober
1961.

¢ Mitteilung Nr. 158 aaO. S. 9.

7 Hierzu W. ZINKAHN/W. BIELENBERG, Raumordnungsgesetz des Bundes, 1965, § 3,
Rdnr. 10, und § 5, Rdnr. 6.
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4. Das Zweite Gesetz zur Anderung des Hafenerweiterungsgesetzes
vom 21. Januar 1974

Das Zweite Gesetz zur Anderung des Hafenerweiterungsgesetzes vom
21. Januar 1974 (GVBI. S. 12) hat den neuen Bediirfnissen und Planungs-
vorstellungen zur Hafenerweiterung dadurch Rechnung getragen, daf3 das
Hafenerweiterungsgebiet neu abgegrenzt wurde und die bisherigen Aus-
nahmegebiete, deren volle Einbeziehung in das Regime des Hafenerwei-
terungsgebietes bisher aufgeschoben war, entfielen. Dies betraf Flichen
in den Ortsteilen Finkenwerder und Altenwerder.

In der Anderung des Hafenerweiterungsgesetzes von 1974 kommt die
nunmehr getroffene Planungsentscheidung zum Ausdruck, die Hafener-
weiterung zunichst im Gebiet Sandauhafen — Altenwerder — Moorburg
voranzutreiben. Die dafiir maBgeblichen Griinde sind in der Senatsvor-
lage des Anderungsgesetzes im einzelnen dargelegt8.

Als Leitlinie wird auf folgendes abgestellt. In der Hafenentwicklung
muB neben der Vorsorge fiir die Moglichkeit weiterer Industrieansiedlun-
gen auch der weitere Bedarf an Umschlaganlagen aufmerksam beachtet
werden. Nach der gegenwirtigen Entwicklung des Umschlags an Stiick-
gut, besonders von Containern, ist abzusehen, daB in der zweiten Halfte
des Jahrzehnts die Kapazitit der Containeranlagen am Waltershofer
Hafen einschlieBlich ihrer Erweiterungsmoglichkeiten ausgelastet sein
werden. Dann miissen zusitzliche Anlagen in Betrieb genommen werden,
die einer lingeren Vorbereitung (Planung, Freimachung des Geldndes,
umfangreiche InfrastrukturmaBnahmen) bediirfen. Die erforderlichen
Bedingungen sind unter weitgehender Ausnutzung vorhandener Infra-
struktur, d. h. ohne sehr hohe Vorlaufinvestitionen, nur im Bereich Alten-
werder erfiillbar®.

5. Das Urteil des Bundesgerichtshofes vom 8. Mdrz 1979

Auf die Klage des Eigentiimers eines Grundstiicks, das zunéchst im
Hafenerweiterungsgebiet lag, durch das Anderungsgesetz von 1974 aber
aus diesem Gebiet herausgenommen wurde, hat der Bundesgerichtshof
mit Urteil vom 8. Marz 1979 (II1 ZR 7/78) ausgesprochen, daf} die Verwei-
sung des von der Veranderungssperre nach § 2 HEG betroffenen Eigentii-

8 Mitteilung des Senats an die Biirgerschaft, Biirgerschaft der Freien und Hansestadt
Hamburg, Drucksache VI1/3278 vom 30. 10. 1973.
9 Mitteilung des Senats aaO. S. 1.
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mers auf einen Ubernahmeanspruch (§ 4 HRG) und der AusschluB eines
Anspruchs auf Entschadigung in Geld nicht gegen Art. 14 Abs. 3 Satz 3
GG verstofBien.

Das Gericht befaBt sich, soweit es fiir die Entscheidung erheblich war,
auch mit der Giiltigkeit des Hafenerweiterungsgesetzes. Es bejaht die
Zustandigkeit des Landesgesetzgebers. Soweit das Bundesbaugesetz und
die Baunutzungsverordnung die Ausweisung von Hafengebieten zulie-
Ben, betreffe dies nur die stidtebauliche ,,6rtliche” Planung, die zum
,Bodenrecht“ im Sinne des Art. 74 Nr. 18 GG gehore. Die Befugnis zur
Gesetzgebung tiber die ,,Seehifen” stehe dagegen herkémmlicherweise
den betreffenden Landern zu. Die Zustandigkeit Hamburgs beschréanke
sich insoweit nicht auf die reine Objektplanung. Als notwendiger Annex
dieser Sonderplanung gehorten dazu auch die mit der Entwicklung des
Seehafens verkniipften Fragen des Vorkaufsrechts, der Verdnderungs-
sperre und der Enteignung. Sie konnten deshalb grundsatzlich auch in
einer vom Bundesbaugesetz abweichenden Weise geregelt werden. Die
Vorschriften des Bundesbaugesetzes iiber den Erla3 von Bebauungspla-
nen (§§ 9, 10) und die Leistung einer Entschiadigung bei Verdanderungs-
sperren (§ 18) finden somit fiir die vom Hamburger Hafenerweiterungsge-
setz erfaBten Grundstiicke keine Anwendung!©.

Unter Bezugnahme auf die der Senatsvorlage fiir das Hafenerweite-
rungsgesetz beigegebene Begriindung geht der Bundesgerichtshof auch
auf die besonderen Erfordernisse der Hafenplanung und Hafenentwick-
lung ein. Das Hafenerweiterungsgesetz lege in § 1 die fiir den kiinftigen
Ausbau des Hamburger Hafens beanspruchten Grundflachen verbindlich
fest. Geldnde fiir kiinftige Seehafenanlagen stehe aus naturgegebenen
Griinden nur noch westlich des Kéhlbrand im Raum Altenwerder-Moor-
burg-Francop-Finkenwerder zur Verfiigung. Diese zum groBen Teil nied-
rig, meist im Sturmflutbereich liegenden Flaichen miBten zunachst aufge-
hoht, d. h. mit Baggergut aufgespiilt werden, das bei Unhaltungsarbeiten
im Hafen und bei der Vertiefung von Hafenbecken und Elbarmen anfalle.
Diese Aufgabe konne in wirtschaftlicher Weise nur bewaltigt werden,

10 Die Vorinstanz hatte diese Frage in Ubereinstimmung mit der ersten Instanz im
Ergebnis ebenso beurteilt. Die §§ 2, 4 HEG regelten eine vom Bundesbaugesetz nicht
erfafite iberregionale Sondermaterie (HansOLG Urteil vom 25. 1. 1977 1 U 116/76). —
Auch das HambOVG machte sich in einem Beschlu vom 23. 10. 1974 (OVG Bs II 51/
74) die Auffassung zu eigen, daB es kompetenzrechtlich zuléssig sei, neben Bauleitpli-
nen flir Zwecke, die nicht oder jedenfalls nicht iiberwiegend stiadtebaulicher Art seien,
besondere landesrechtliche Regelungen tiber Planungen zu erlassen, so daB gegen die
Gesetzgebungskompetenz Hamburgs fiir das Hafenerweiterungsgesetz keine Bedenken
bestiinden.
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wenn anfallender Baggerboden sofort auf den Flachen gelagert werde, auf
dem er zur Aufhéhung endgiiltig verbleiben solle. Das aufgehdhte
Geldnde miisse langere Zeit ablagern, ehe es bebaut werden konne. Die
Aufhéhung miisse daher so rechtzeitig erfolgen, da das Geldnde im Zeit-
punkt des Bedarfs baureif zur Verfiigung stehe und weitere Aufschlie-
Bungsarbeiten — Bau von Strafen, Eisenbahnanlagen und Kanilen —
rechtzeitig durchgefiihrt werden kdnnten. Die gegenseitigen Abhéngig-
keiten von Hafenplanung, Hafennutzung, Bagger- und Spiilprogramm
bedingten langfristige und groBriumige Vorkehrungen und eine rechtzei-
tige Bereitstellung der benétigten Flichen. Die Anderung der Hafenpla-
nung, wie sie in dem Anderungsgesetz von 1974 hervortrete, erlaube nicht
den Schluf, der Umfang der Sicherstellung der Grundstiicke sei von vor-
neherein tiberzogen gewesen und die 6ffentliche Hand habe private Fla-
chen gewissermaflen ,,auf Vorrat” fiir ihren Bedarf in Anspruch genom-
men. Der Raumbedarf kommender Hafenentwicklungen lasse sich bei
Seehifen dieser Bedeutung nicht exakt abschitzen, weil dazu nicht zuletzt
auch die wirtschaftlichen Entwicklungstendenzen in Weltwirtschaft und
-verkehr bedacht werden miiten. Da fiir die Erweiterung des Hamburger
Hafens ohnehin nur bestimmte Flachen in Betracht kimen, sei es nicht zu
beanstanden, daBl das Gesetz den kiinftigen Bedarf eher etwas grofer ein-
geschitzt habe. Bei einer zu engen Grenzziehung hitte die Gefahr bestan-
den, daf} spéter doch bendtigte Grundstiicke in dem fiir die Bearbeitung
erforderlichen Zeitpunkt fiir die 6ffentliche Hand nicht verfiigbar gewe-
sen wiren. Die Rechte des Eigentiimers seien ggf. durch den Anspruch
auf Rickiibertragung (,,Rickenteignung”, BVerfGE 38, 175) gesichert.

Das Gericht beriihrt auch die Enteignungserméchtigung in § 6 HEG. Im
Hinblick auf den zu entscheidenden Streitfall 148t es die Frage offen, ,,0b
in § 6 HEG die Enteignungsvoraussetzungen erschopfend umschrieben
sind oder ob im Einzelfall noch Fachplanungsakte erforderlich sind”. In
jedem Fall ziele das Gesetz auf eine Inanspruchnahme aller fiir die Hafen-
erweiterung bendtigten Grundstiicke unter Ubertragung des Eigentums
an den Aufgabentréger.

6. Das Urteil des Landgerichts Hamburg vom 23. Februar 1979

In einer einige Grundstiicke in Altenwerder betreffenden Besitzeinwei-
sungssache versagte das Landgericht Hamburg im Urteil vom 23. Februar
1979 (Baul 0 38-41/78) der Freien und Hansestadt Hamburg die aufgrund
des Hafenerweiterungsgesetzes begehrte vorzeitige Besitzeinweisung.
Die Planung eines Hafens nach dem Hamburgischen Hafenerweiterungs-
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gesetz lasse ohne Bebauungsplan und ohne Planfeststellung eine vorlau-
fige Besitzeinweisung nicht zu!!.

Das Gericht geht davon aus, daf3 es zur Zeit an den erforderlichen
planerischen Grundlagen fiir das Ausbauvorhaben (Bau eines Container-
Terminals in Altenwerder) fehle. Es lagen — erstens — keine zumindest
vorlaufig vollziehbaren Planfeststellungsbeschliisse nach den einschligi-
gen Fachplanungsgesetzen (u. a. Wasserrecht und StraBenrecht) vor.
Deren enteignungsrechtliche Notwendigkeit werde durch das Hafener-
weiterungsgesetz nicht eriibrigt; dieses Gesetz enthalte eine eigene
abschlieBende Sonderregelung fiir die Planung der Hafenanlagen und die
damit verbundenen vielfaltigen InfrastrukturmaBnahmen nicht. Das
Erfordernis zumindest vorlaufig vollziehbarer Planfeststellungsbeschliisse
als Voraussetzung einer vorzeitigen Besitzeinweisung entspreche einem
rechtsstaatlichen Gebot. Denn die Besitzeinweisung sei im Verhaltnis zur
Planfeststellung schon als solche Ausfiihrung und damit Teil der Vollzie-
hung des Planfeststellungsbeschlusses. Fiir die Frage nach den planeri-
schen Voraussetzungen fiir den Zugriff auf das private Grundeigentum
werde nicht isoliert auf den ersten Bauabschnitt (Ausheben des Bagger-
sees an der fiir das Hafenbecken vorgesehenen Stelle und Aufspiilen des
dabei anfallenden Mischbodens auf die tibrigen, fiir die InfrastrukturmaB-
nahmen vorgesehenen Flachen), sondern auf die Ausbauplanung Alten-
werder insgesamt abzustellen sein. Insofern ldge der Streitfall anders, als
wenn es um eine Enteignung nur fiir Zwecke der Verwendung von Bag-
gergut zur Aufspiilung gehe, ohne daB die spatere Verwendung der aufzu-
hoéhenden Fliachen nach Art und Zeitpunkt fiir den Ausbau des Hafenge-
landes feststehe. Auch wiirde die Besitzeinweisung das Abwégungsgebot
durch Vorwegnahme verletzen.

Es fehle — zweitens — an der fiir den Ausbau Altenwerders zum Contai-
ner-Terminal erforderlichen Aufstellung des Bebauungsplanes nach MaB-
gabe des Bundesbaugesetzes. Die Hafenplanung sei Gegenstand der stad-
tebaulichen Bauleitplanung (88 5 Abs. 2 Nr. 7, 9 Abs. 1 Nr. 9 BBauG;
§ 11 BauNVO)'2. Das Hafenerweiterungsgesetz stelle weder eine hinrei-
chende planungsrechtliche Regelung der besonderen Objektplanung fiir
den Hafen dar, noch gebe es hinreichende fachplanerische Ermachtigun-

11 Abgekirzt abgedruckt in DVBI. 1979, 321.

12 Eine Gesetzgebungszustandigkeit des Bundes nach Art. 74 Nr. 18 GG stehe einer
landesrechtlichen Regelung der Planungsaufgabe ,,Hafenerweiterung” nicht entgegen,
da der Regelungsgegenstand nicht ausschlieBlich stadtebaulicher Natur sei. Die iiberre-
gionale Bedeutung der Hafenerweiterung verméchte eine landesrechtliche Objektpla-
nung zu rechtfertigen. Das Hafenerweiterungsgesetz sei nicht wegen fehlender Landes-
kompetenz verfassungswidrig.
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gen fiir Planfeststellungen mit hafenrechtlichen Vorhaben als Regelungs-
gegenstand. Es kénne deshalb die sonst erforderliche Bauleitplanung
nach dem Bundesbaugesetz nicht ersetzen, es habe ndmlich nur vorberei-
tenden und sichernden Charakter. Es sei nicht als Fachplanungsgesetz
anzusehen, sondern eher als eine normative fachliche Nutzungsregelung
der betroffenen Flichen zum Schutze konkreter fachlicher Belange. Hét-
ten die die Enteignung betreffenden Regelungen des Hafenerweiterungs-
gesetzes auch die Inanspruchnahme von Flachen fiir endgiiltige Ausbau-
mafBnahmen zum Gegenstand haben sollen, hatten hierfiir die planungs-
rechtlichen Voraussetzungen geregelt werden miissen. Wollte man das
Gesetz als Grundlage fiir endgiiltige AusbaumaBnahmen im gesamten
Hafenerweiterungsgebiet ausreichen lassen, liefe dies auf eine infolge
Mangels an Gesetzesinhalt pauschale Ubertragung einer norm- (Bebau-
ungsplan) suspendierenden Plangestaltungsmacht auf die Exekutive hin-
aus, die wegen VerstoBes gegen den Gesetzesvorbehalt unzuléssig sei.
Entgegen dem Wesen rechtsstaatlicher Planung, wonach jede hoheitliche
Planung rechtlichen Bindungen unterworfen sein miisse, deren Einhal-
tung der gerichtlichen Kontrolle zuginglich sei, unterwerfe das Hafener-
weiterungsgesetz den Planungstriger weder in formeller noch in materiel-
ler Hinsicht rechtlichen Bindungen fiir die Ausbauplanung des Hafens im
Hafenerweiterungsgebiet. Diesen Mangel konnten auch die verschiede-
nen Hafenentwicklungsplanungen der Hamburger Exekutive nicht Giber-
winden, so der Hafen-Entwicklungsplan vom April 1976 und die Ausbau-
planung Altenwerder vom September 1977.

Die begehrte vorzeitige Besitzeinweisung zur Umgestaltung des Wohn-
gebietes Altenwerder in eine Container-Umschlaganlage kénne somit
nicht allein auf § 10 Hafenerweiterungsgesetz (gemeint wohl: § 12 HEG)
gestiitzt werden, sondern miisse den planerischen Erfordernissen des
Bundesbaugesetzes und der einschldgigen sektoralen Fachplanungsge-
setze geniigen. Eine fachplanerische Planfeststellung konnte dann ent-
behrlich sein, wenn die erforderlichen Festsetzungen im Bebauungsplan
getroffen werden konnten und getroffen werden wiirden, wie etwa nach
StraBenrecht. Im Bereich des Wasserrechts sei das allerdings nicht mog-
lich. Die insoweit erforderlichen Planfeststellungsverfahren seien also vor
oder zusammen mit der Aufstellung von Bauleitpldnen durchzufiihren.

Dieses Urteil des Landgerichts Hamburg beruht zum einen auf der ent-
eignungsrechtlichen Pramisse, daf3 Enteignungen zugunsten von GroB-
vorhaben einer konkretisierten Planungsentscheidung als rechtsstaatli-
cher Vorgabe bediirften, sei es nach den Vorschriften des Stadtebau-
rechts, sei es durch und aufgrund einer spezifischen fachplanerischen
Gesetzgebung, etwa in Gestalt eines hinreichend ausgeformten und den
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rechtsstaatlichen Anforderungen geniigenden Hafenerweiterungsgeset-
zes. Zum anderen macht es den enteignungsrechtlichen Zugriff im Einzel-
fall von der vorgéngigen Erledigung aller einschlagigen Planungsverfah-
ren abhéngig.

II. Der Entwurf einer Neufassung
des Hafenerweiterungsgesetzes:
Das Hafenentwicklungsgesetz

1. Zielsetzung der Neuregelung

Das beabsichtigte Gesetz zielt darauf ab, das gesamte Hafengebiet pla-
nungsrechtlich fir Hafenzwecke verbindlich auszuweisen und auf der
Grundlage einer im Gesetz erfolgten verbindlichen Grobplanung eine lén-
gerfristige Flachensicherung fiir die Hafenerweiterung zu erreichen. Die
Grenzen des Hafenerweiterungsgebiets sollen dem jetzigen Stand des Fla-
chennutzungsplanes angepaf3it werden. AuSerdem soll das Hafenerweite-
rungsgesetz zu einem Fachplanungsgesetz fiir die Hafenerweiterung
umgestaltet werden. Damit wird auch bezweckt, planungsrechtlich ein-
wandfreie Rechtsgrundlagen fiir eine etwa notwendig werdende Inan-
spruchnahme von Flachen fiir Hafenzwecke zu schaffen.

Die durch das Gesetz vorzunehmende Ausweisung des ,,Hafengebiets”
bildet die Grundlage fiir verschiedene Rechtsfolgen und gesetzlich zuge-
wiesene Befugnisse der Verwaltung. Das Hafengebiet gliedert sich in das
Hafennutzungsgebiet und das Hafenerweiterungsgebiet. Innerhalb des
Hafenerweiterungsgebiets werden die Zonen I und II ausgewiesen, in
denen entsprechend dem geplanten zeitlichen Ablauf der Hafenerweite-
rung verschiedene Arten von Sonderbestimmungen gelten (§ 2 Abs. 1 des
Entwurfs). Fir das Hafenerweiterungsgebiet sind Nutzungsbeschrankun-
gen (8§ 6 des Entwurfs) und ein Vorkaufsrecht der Freien und Hansestadt
Hamburg (§ 14 des Entwurfs) vorgesehen. VorbereitungsmaBnahmen in
der Zone I des Hafenerweiterungsgebiets unterliegen nach § 15 des Ent-
wurfs einer hafenrechtlichen Planfeststellung. Fiir die Enteignung gelten
im Hafengebiet die Bestimmungen des Hamburgischen Enteignungsge-
setzes in seiner jeweiligen Fassung mit einigen hafenrechtlichen Abwei-
chungen (§ 16 des Entwurfs). Nach AbschluB der VorbereitungsmaBnah-
men konnen die hergerichteten Flachen durch Hafenplanungsverordnung
des Senats aus dem Hafenerweiterungsgebiet herausgenommen und als
Nutzungszonen des Hafennutzungsgebiets ausgewiesen werden (§ 3 Nr. 2
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des Entwurfs). Als Nutzungszonen fiir Hafenzwecke kénnen Flachen fiir
Hafengewerbe (Umschlag, Lagerung, Hilfsbetriebe), fiir Hafenindustrie
und Hafengewerbe und fiir besondere Anlagen ausgewiesen werden (§ 7
Abs. 1 des Entwurfs).

Bei der Hafenerweiterung handelt es sich, abgesehen von Neuland, um
Seehafenerweiterung. Der Hamburger Hafen ist allerdings nicht nur ein
Seehafen. Die planerische Ausweisung des Hafennutzungsgebiets erfat
auch diejenigen Teile des Hamburger Hafens, die Binnenschiffshiafen
sind. Der Seehafen und die Binnenschiffshéfen sind miteinander verfloch-
ten; zwischen ihnen findet ein Schiffs-, StraBen- und Hafenbahnverkehr
statt. Ungeachtet dessen ist die gesetzlich zu regelnde Planungsaufgabe
»,Hafenentwicklung durch Hafenerweiterung und Weiterentwicklung des
vorhandenen Hafens”, die ,,Entwicklung des Hamburger Hafens als Uni-
versalhafen” (§ 1 Abs. 1 und 2 des Entwurfs) beherrschend durch die
Erfordernisse des Seehafens bestimmt. Diesem Ausgangspunkt entspre-

chend wird im folgenden vereinfachend vom Seehafen Hamburg gespro-
chen.

2. Hafenentwicklung als offentliche Aufgabe

Der Entwurf des Hafenentwicklungsgesetzes behandelt den Hambur-
ger Hafen als Gegenstand einer landesrechtlichen Sonderobjektplanung.

Der Hamburger Hafen ist organisationsrechtlich schon bisher eine
unselbstdndige 6ffentliche Anstalt. Deren sichliches Substrat sind die den
vielgestaltigen Hafenzwecken anstaltlich gewidmeten Grundstiicke. Der
anstaltliche Charakter des Hafens ist die Grundlage des Hafenbenut-
zungsrechts, dessen Kernstiick das Hafenverkehrsrecht ist!3. Es ist dem-
nach folgerichtig, daB der Entwurf in der Grundsatzbestimmung des § 1
,Hafenentwicklung” den Ausbau und die Entwicklung des Hafens, ein-
schlieBlich der Bereitstellung von Hafengrundstiicken als eine 6ffentliche
Aufgabe der Freien und Hansestadt Hamburg kennzeichnet. Soweit die
Inanspruchnahme privaten Grundeigentums fiir Hafenzwecke in Betracht
kommt und erforderlich wird, sind damit die jeweiligen Enteignungs-
zwecke als solche des Wohls der Allgemeinheit im Sinne des Art. 14 Abs.
3 Satz 1 GG deklariert.

13 Hafenverkehrs- und Schiffahrtsgesetz vom 3. Juli 1979 (GVBL. S. 177); Verord-
nung tber den Verkehr im Hamburger Hafen und auf anderen Gewassern (Hafenver-
kehrsordnung) vom 12. Juli 1979 (GVBI. S. 277). — Das Hafenverkehrs- und Schiff-
fahrtsgesetz ist an die Stelle des Hafengesetzes vom 21. Dezember 1954 (GVBI. S. 169)
getreten.
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3. Die Planfeststellung fiir Vorbereitungsmafinahmen

Eine der Neuerungen, die der Entwurf gegeniiber der bisherigen
Rechtslage vorsieht, ist die ,,Planfeststellung fiir Vorbereitungsma3nah-
men” (§ 15), die hinfort grundsitzlich einer Enteignung von Grundstiik-
ken im Hafengebiet voranzugehen hat (§ 16), soweit Teile des Hafener-
weiterungsgebiets zur vorbereitenden Herrichtung fiir Hafenzwecke in
Anspruch genommen werden sollen. Der festgestellte Plan ist dem Enteig-
nungsverfahren als bindend zugrunde zu legen. Das Enteignungsverfah-
ren darf erst eingeleitet werden, wenn der Planfeststellungsbeschluf3 voll-
ziehbar ist!4. Angesichts der in dem Entwurf gewéhlten Gestaltung bediir-
fen drei Punkte der Hervorhebung.

Ein Vorhaben der vorbereitenden Herrichtung von Flachen fiir Hafen-
zwecke (Aufhohungs- und BodengewinnungsmaBnahmen) ist im Hinblick
auf seine Auswirkungen auf offentliche Belange — insbesondere die
Belange der Wasserwirtschaft, der Landeskultur und des Umweltschutzes
(u. a. Larmerzeugung in den Spilrohren, Sandflug und Kleinklimaveran-
derung durch die Aufhéhung) — und auf private Belange — Rechte und
sonstige Belange im Plangebiet und in der Umgebung des Plangebiets —
planfeststellungspflichtig. Der Planfeststellungsvorbehalt wird durch zwei
Ausnahmen durchbrochen. Bei VorbereitungsmaBnahmen von unwe-
sentlicher Bedeutung kann von der Planfeststellung abgesehen werden
(§ 15 Abs. 3 Satz 1 des Entwurfs). Wenn mit Einwendungen nicht zu rech-
nen ist, kann es anstelle der Planfeststellung mit einer Plangenehmigung
sein Bewenden haben (§ 15 Abs. 3 Satz 2 des Entwurfs)'. Eine Vorent-
scheidung fiir eine etwa nachfolgende Enteignung wird nur durch die Plan-
feststellung getroffen.

Hafenrechtliche Planfeststellung und Enteignung fiir Hafenzwecke ste-
hen in einem engen sachlichen Zusammenhang. Die Planfeststellung ist
von vornherein auf Durchfiihrung des Vorhabens angelegt, wenngleich
natirlich die Enteignung im Einzelfall von der weiteren Voraussetzung
abhingig ist, daB ein freihdndiger Erwerb der betroffenen Grundstiicke zu
angemessenen Bedingungen nicht oder nicht rechtzeitig moglich ist (§ 16
Nr. 2 des Entwurfs). Weiterer Voraussetzungen bedarf es nicht. Regel-

14 Siehe oben 1. Kapitel, 3.

15 Die dem Muster des § 31 Abs. 1 Satz 3 WHG folgende hafenrechtliche Plangeneh-
migung verschafft dem Unternehmer des Vorhabens nur eine offentlich-rechtliche
»Unbedenklichkeitsbescheinigung” ohne die besonderen Wirkungen der Planfeststel-
lung, insbesondere ohne Gestaltungswirkung zu Lasten privater Rechte (vgl. F. Frirz-
scHE/G.-M. KNnopP/R. MANNER, Das Wasserrecht in Bayern, 1966 ff./1978, § 31 WHG,
RNr. 69 ff.).
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maBig wird es durch die Art des planfestgestellten Vorhabens bedingt
sein, dafB} nur die Vollenteignung den Enteignungszweck zur Geltung brin-
gen kann (vgl. die planungsrechtliche Grundentscheidung in § 1 des Ent-
wurfs, besonders die Zweckbindung nach § 1 Abs. 5). Diese Regelungen
verdringen die obligatorische Planfeststellung des Enteignungsrechts,
wonach dann, wenn sich das Vorhaben auf mehrere Grundstiicke
erstreckt, das Enteignungsverfahren erst eingeleitet werden kann, wenn
die zustandige Behorde einen Enteignungsplan festgestellt hat (§ 6 Abs. 1
HambEnteignG, § 16 Nr. 1 des Entwurfs). Sie stellen au8erdem — enteig-
nungsrechtlich betrachtet — eine Konkretisierung des allgemeinen
Grundsatzes dar, daf die Enteignung im Einzelfall nur zuléssig ist, wenn
das Wohl der Allgemeinheit sie erfordert und der Enteignungszweck auf
andere zumutbare Weise nicht erreicht werden kann (§ 3 Abs. 1 Satz 1
HambEnteignG).

Das Vorhaben der vorbereitenden Herrichtung von Flachen ist — zwei-
tens — als Planungs- und Durchfiihrungsabschnitt im Zusammenhang
einer sachlich und zeitlich die VorbereitungsmaBnahme iibergreifenden
MaBnahme des Hafenausbaus behandelt. Nach § 15 Abs. 2 des Entwurfs
ist in den ,Erlduterungen”, d. h. in den die VorbereitungsmaBnahme
rechtfertigenden Griinden des einzureichenden und auszulegenden Pla-
nes (vgl. § 73 Abs. 1 HambVwVf{G) und in der Begriindung des Planfest-
stellungsbeschlusses, darzulegen, warum die Prognose der Art und des
Umfanges des hafenwirtschaftlichen Flichenbedarfs und die Lage des
Planungsgebietes die VorbereitungsmaBnahmen zum geplanten Zeit-
punkt und am geplanten Ort zum Wohl der Allgemeinheit erforderlich
machen. Es ist danach zu zeigen, wie sich die Vorbereitungsmanahme in
die Planung und den Ablauf der gesamten AusbaumaBnahme einfiigt. Das
schlieBt eine Darlegung der Grundziige der Hafenplanung ein, wie sie sich
im Zeitpunkt der VorbereitungsmaBnahme darstellen'®. Mit dieser ver-
fahrensrechtlichen Bestimmung wird implizit eine sachliche Vorausset-
zung fiir die Planfeststellung aufgestellt, die dem Gebot der Konkretisie-
rung einer Planungsentscheidung gerecht werden will, durch die private
Belange beriihrt werden. Das ist auch enteignungsrechtlich von Bedeu-
tung.

16 Diese Verfahrensregel zeigt hinsichtlich der anzustellenden Prognose eine Ver-
gleichbarkeit mit der bei Teilgenehmigungen vorzufindenden Anforderung, daf eine
vorlaufige Prifung ergibt, die Genehmigungsvoraussetzungen wiirden fiir die gesamte
Anlage vorliegen, und daB ein berechtigtes Interesse an der Erteilung der Teilgenehmi-

gung besteht (vgl. § 8 BImSchG und § 18 Abs. 1 Atomrechtliche Verfahrensverord-
nung).
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Betrachtet man die vorgesehene Regelung im ganzen, werden der
Hafenausbau und die damit verbundene Inanspruchnahme von privaten
Grundstiicken im Wege des Gesetzes , dann der Planfeststellung und
schlieBlich der Enteignung in einen Vorgang abgestufter Verdichtung
gegliedert. Das Gesetz trifft in Riicksicht auf die natiirlichen Gegebenhei-
ten des fiir die Hafenentwicklung in Frage kommenden Gebiets und auf
die allgemeinen Erfordernisse des Hafenausbaus die grundlegende Pla-
nungsentscheidung, verbunden mit Regelungen der Sicherung und Ord-
nung der Hafenentwicklung und mit Erméchtigungen fiir sachlich und
zeitlich konkretere Planungsentscheidungen fiir Teile des Hafenerweite-
rungsgebiets und fiir die Enteignung einzelner Grundstiicke. Auf der
Grundlage des Gesetzes, das die rechtsstaatlich gebotenen Leitsdtze und
sonstigen Bindungen der planerischen Gestaltungsfreiheit festzulegen
hat, erfolgen dann nach MaB3gabe der flichenbezogenen Bediirfnisse des
Hafenausbaus die auf bestimmte Vorhaben (VorbereitungsmaB3nahmen
als wesentlicher erster Schritt der Durchfilhrung einer AusbaumaB-
nahme) gerichteten Planfeststellungen. Diese wiederum erlauben im Falle
konkreter Erforderlichkeit der Inanspruchnahme einzelner Flichen die
Enteignung.

Drittens entfaltet die neue hafenrechtliche Planfeststellung gegeniiber
Fachplanungen, die nach anderen Gesetzen erforderlich sind, nicht die
nach allgemeinem Verwaltungsverfahrensrecht sonst eintretende Kon-
zentrations- und Ersetzungswirkung gemaf § 75 HambVwVIG (§ 15 Abs.
4 des Entwurfs). Dies entspricht der allgemeinen Regelung, da3 Bundes-
und Landesgesetze, in denen Planfeststellungen geregelt sind, von den
Vorschriften des Hafenentwicklungsgesetzes unberiihrt bleiben sollen
(§ 19 Abs. 1 des Entwurfs). Jene sonst notwendigen Fachplanungen sind
hauptsachlich solche des Wasser-, Eisenbahn- und Deichrechts. Daf3 diese
fachplanerischen Verfahren vorbehalten bleiben, erklart sich daraus, daf
die Vorhaben, die ihr Gegenstand sein kénnen, mit den hafenrechtlich
planfeststellungspflichtigen VorbereitungsmaBnahmen sachlich nicht
zusammentreffen und zeitlich den Vorbereitungsmanahmen lange nach-
folgen. Der fiir diese Verfahren aufzustellende und festzustellende Plan
kann iiberdies im Zeitpunkt der hafenrechtlichen Planfeststellung noch
nicht mit der erforderlichen Konkretheit bestimmt werden.

Aus den gleichen Griinden ordnet der Entwurf auch ausdriicklich an,
daf3 die Erledigung dieser anderen Fachplanungen nicht Voraussetzung
fiir die Enteignung zur Durchfiihrung der hafenrechtlichen Planfeststel-
lung ist (§ 15 Abs. 4 Satz 1). Die zeitliche Erstreckung der Ausbaumag-
nahme und auch schon der VorbereitungsmaBnahmen, die das Geldnde
fiir Hafenzwecke herrichten, ohne daB bereits sicher feststehen kann, in
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welcher Weise das Gebiet nach Fertigstellung der Herrichtung, also in
mehr als finf Jahren'’, fiir einzelne Nutzungen und Anlagen aufzuteilen
sein wird, macht diese Regelung notwendig und zuléssig.

Von der Klausel des § 15 Abs. 4 Satz 1 des Entwurfs wird auch die was-
serrechtliche Planfeststellung fiir die VorbereitungsmaBnahmen (§ 31
WHG, § 48 in Verbindung mit §§ 95, 85 ff. des Hamburgischen Wasserge-
setzes vom 20. Juni 1960, GVBI. S. 335, zuletzt gedndert durch Gesetz
vom 29. November 1977, GVBI. S. 363) erfaBt!®. Die ibergreifende
Zwecksetzung des hafenrechtlichen Vorhabens rechtfertigt die vorgese-
hene Verkniipfung der Enteignung mit der Planfeststellung fiir Vorberei-
tungsmaB3nahmen; denn sie beruht schon auf der dem Grundsatz der Ver-
héltnismaBigkeit geniigenden Entscheidung fir das Ausbauvorhaben im
ganzen (vgl. § 15 Abs. 2 des Entwurfs). Dennoch sind die ,,Belange der
Wasserwirtschaft” bereits im hafenrechtlichen Planfeststellungsverfahren
zu beriicksichtigen, so daB die grundsitzlichen Fragen des wasserwirt-
schaftlichen Eingriffs (Aufrechterhaltung der Entwiésserung fiir die Bau-
zeit und nachher, Anderung des Grundwasserstandes,Beeinflussung der
Tidewasserstinde) in die planungsrechtliche Entscheidung iiber die
Zuldssigkeit des Vorhabens aufgenommen sind?®.

Auf Grund dieser gesetzlichen Richtlinie milte die Planfeststellung
unterbleiben, wenn iiberwiegende Belange der Wasserwirtschaft dem
Vorhaben entgegenstiinden. Dasselbe gilt fiir die anderen im Rahmen der
hafenrechtlichen Planfeststellung zu priifenden 6ffentlichen Belange, so
insbesondere auch die Belange des Umweltschutzes. Diese vorgezogene
Prifung und Entscheidung der durch das Ausbauvorhaben beriihrten
offentlichen Belange korrespondiert mit der Regelung in § 15 Abs. 4
Satz 1 des Entwurfs?.

17 Zum Zeitbedarf siehe unten 3. Kapitel, 111, 2.

18 Diese Planfeststellung kann bei gemeinniitzigen Ausbauvorhaben nach Wasser-
recht die Grundlage einer Enteignung sein (§§ 48 Abs. 6, 74 Abs. 3 HambWasserG).

19 Diese grundsitzliche Priifung und Entscheidung ist vorwegnehmbar gegeniiber der
spater nachfolgenden wasserrechtlichen Planfeststellung, die dann die Verdnderung der
Entwisserungsgraben und die Herstellung eines Bagger-Gewissers als Vorhaben des
Gewisserbaus zum Gegenstand hat.

20 Die Planfeststellungen, die den Endausbau der Hafeneinrichtungen betreffen,
konnen sachlich und zeitlich ohnehin nicht mit dem auf die VorbereitungsmaBnahmen
beschrinkten Gegenstand der hafenrechtlichen Planfeststellung zusammentreffen.
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3. KAPITEL

DAS VORHABEN DER HAFENENTWICKLUNG
IN HAMBURG

Die Leistungsfahigkeit des Hamburger Hafens hdngt davon ab, daf er
durch seine Anlagen und seine fiir die Hafenzwecke verfiigbaren Flachen
fortdauernd den Bediirfnissen des Verkehrs, des Umschlags, der Lage-
rung und der hafenorientierten Industrie einschlieBlich der notwendigen
Hilfseinrichtungen und Infrastruktur gerecht wird. Die vorausschauende
Sicherung und Entwicklung der Leistungsfahigkeit des Hafens als beherr-
schenden Wirtschaftsfaktors der Hansestadt und groB8ten Seehafens der
Bundesrepublik ist eine anspruchsvolle und komplexe Planungsaufgabe.
Waihrend sich die langfristige Planung , orientiert an aggregierten Annah-
men iber die Wirtschaftsentwicklung und die Funktionsbediirfnisse des
Hafens und an den wirtschaftsgeographischen Gegebenheiten und den
natiirlichen Entwicklungsmdglichkeiten im Stromspaltungsgebiet der
Elbe, auf ein Grundkonzept des ,,Universalhafens”’Hamburg und auf die
Flachensicherung richtet, muf} die Planung und der Fortgang des Hafen-
ausbaus im einzelnen mit rasch wechselnden und oft nicht vorhersehbaren
Leistungsanforderungen rechnen. Die Durchfithrung einzelner Vorhaben
der Hafenerweiterung und die Beschaffung der dafiir notwendigen Fla-
chen kann sich deshalb zwar in den allgemeinen Rahmen des Hafenkon-
zepts einfiigen, 1aBt sich aber nicht als einfacher Vollzug einer zuvor
abschlieBend festgelegten Einzelplanung bewerkstelligen. Planung und
Durchfiihrung eines derartigen Einzelvorhabens, wie etwa des Container-
Terminals Altenwerder, gehen — sich wechselweise beeinflussend —
Hand in Hand und miissen in dem verhaltnismaBig langen Zeitraum der
Verwirklichung fortlaufend die neuen Daten, Umstdnde und Belange auf-
nehmen, damit das Vorhaben im Zeitpunkt der Fertigstellung den dann
bestehenden technologischen, verkehrsméiBigen und wirtschaftlichen
Erfordernissen und Gegebenheiten entspricht. Insofern muf3 die Hafen-
entwicklung auf der Grundlage einer gleitenden Planung erfolgen und
kann dementsprechend das Maf} der Konkretisiertheit der bei der Fli-
chenbeschaffung festzulegenden Vorhabenplanung nicht iiberspannt wer-
den. Diese Vorhabenplanung muf}, da sie viele Jahre vor der Fertigstel-
lung und Nutzungsiibergabe des Vorhabens liegt, Anpassungen ermogli-
chen und in dem Sinne Flexibilitdt zulassen. Der lange Zeitraum zwischen
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der ersten Ausarbeitung und Festlegung des Vorhabens in einem Plan und
der Abschluf} der Ausfithrung des Vorhabens ist besonders durch die Not-
wendigkeit bedingt, die erforderlichen Flachen erst herzurichten, insbe-
sondere durch ihre Aufhéhung. Die Aufbringung des Aufh6hungsmate-
rials ist vor allem von der Beschaffung von Baggergut abhédngig und mufl
mehrfach von Intervallen unterbrochen werden, damit der Boden sich
durch Setzung verfestigen kann. Am Beginn der Ausfithrung eines Vorha-
bens liegt somit ein sich iiber mehrere Jahre erstreckender Zeitraum der
Herrichtung der in Anspruch zu nehmenden Flachen. Es kann deshalb bei
Beginn der Aufh6hung noch nicht eine detaillierte Aufteilung und Nut-
zungsbestimmung der aufzuhdhenden Flachen vorgenommen werden, in
der das lange danach fertigzustellende Vorhaben schon endgiiltig abgebil-
det wére. :

Planfeststellung und Enteignung miissen aus eigentumsrechtlichen
Griinden ein konkretes Vorhaben der Hafenerweiterung zum Gegenstand
haben. Sie kdnnen nicht einfach unter Berufung darauf erfolgen, daf die
in Anspruch zu nehmenden Flichen im gesetzlich umschriebenen Hafen-
erweiterungsgebiet liegen und fiir Hafenzwecke benétigt werden. Art und
Ma8 der Konkretisierung des Vorhabens diirfen jedoch dem gleitenden
Charakter des sich iiber einen langen Zeitraum erstreckenden und
abschnittsweise realisierten Vorgangs der Planung und Durchfiihrung
Rechnung tragen, da diese Eigentiimlichkeit des Hafenausbaus ein Merk-
mal der Rechtfertigung des Eingriffs ist, zum Wohl der Allgemeinheit
geboten zu sein.

I. Allgemeine Merkmale und Erfordernisse
des Seehafens Hamburg, insbesondere
die Planungsaufgabe ,Hafenerweiterung”

1. Der Hamburger Hafen

Das Hafengebiet des Hamburger Hafens umfaft nach dem Hafenent-
wicklungsplan von 1976 eine Flache von 8900 ha, davon 5200 ha Landfla-
chen und 3700 ha Wasserflachen. Es macht 11,8 % des 75468 ha umfassen-
den Gebiets der Freien und Hansestadt Hamburg aus. Die von dem
Hafengebiet bereits genutzten Flachen, das Hafennutzungsgebiet,
machen 6800 ha aus, davon 3700 ha Landflachen und 3100 ha Wasserfla-
chen. Die fiir die Hafenerweiterung bestimmten Flachen, das Hafener-
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weiterungsgebiet, belaufen sich auf 2100 ha, davon 1500 ha fiir Landfla-
chen und 600 ha fiir Wasserflichen?!.

Die Nutzung der Landflaichen des Hafennutzungsgebiets stellt sich wie
folgt dar:

—  Grundstoffindustrie

sowie sonstige Industrie- und Gewerbeunternehmen 1170 ha 31,7 %
— Allgemeine Infrastrukturanlagen und Erweiterungsreserven 910 ha 24,6 %
— Mineraldl verarbeitende Industrie 620 ha 16,7 %
— Stiickgutumschlag einschlieBlich Containerumschlag 490 ha 13,3 %
— Massengutumschlag 270 ha 7,3 %
— Ver-und Entsorgungsanlagen 240 ha 6,4 %

Im Jahre 1978 war der Schiffs- und Giiterverkehr des Hamburger
Hafens im Seeverkehr durch folgende Daten gekennzeichnet:

Durch 16600 ankommende Schiffe (1973: 18100) mit einer Tragféhig-
keit von 61,8 Mio NRT (1973: 45,9 Mio NRT) wurde ein Gesamtumschlag
von 54,9 Mio t (1973: 49,8 Mio t) bewirkt. Davon entfielen auf den Mas-
sengutumschlag 37,9 Mio t (1973: 35,0 Mio t) und auf den Stiickgutum-
schlag 17,0 Mio t (1973: 14,8 Mio t). Der Massengutumschlag setzte sich
zusammen aus 18,1 Mio t Fliissigladung (1973: 20,7 Mio t), 8,8 Mio t Saug-
gut (1973: 7,8 Mio t) und 11,0 Mio t Greifergut (1973: 6,5 Mio t). Der
Stiickgutumschlag schlo3 600000 (20’) Container (1973: 271800) mit
einem Bruttogewicht von 5,2 Mio t (1973: 2,5 Mio t) ein. Der Transitver-
kehr (Durchfuhr des Auslandes und Durchgangsverkehr der DDR iiber
Hamburg einschlieBlich Einfuhr auf offene Zollager) belief sich auf 10,8
Mio t (1973: 9,1 Mio t)%2.

Die verfiigbaren Flachenreserven des Hamburger Hafens reichen nicht
aus. Die Hafenprojekte der Nachkriegszeit haben die Reserven an anbiet-
baren GroBflichen im Hafen weitgehend aufgezehrt. Ein Vergleich der
hamburgischen Flachensituation mit der der Konkurrenzhéfen zeigt, daf
dort groB3e, alsbald aktivierbare Flachenreserven vorhanden sind. Flexibi-
litat gegeniiber allen denkbaren wirtschaftlichen Entwicklungen ist nur zu
erreichen, wenn tber groBle, zusammenhangende und moglichst viel-

2 Hafen Hamburg. Entwicklungsplan, herausgegeben von der Freien und Hanse-
stadt Hamburg, Behorde fiir Wirtschaft, Verkehr und Landwirtschaft, April 1976, S. 18.
— Zu den Begriffsbestimmungen der Gebietsausweisungen sieche § 1 Hafenerweite-
rungsgesetz und § 2 des Entwurfs fiir ein Hafenentwicklungsgesetz.

22 Alle Zahlen sind gerundet. Quelle: Zahlenspiegel des Hamburger Hafens (Strom-
und Hafenbau, August 1979), erginzt durch eine Aufstellung von Strom- und Hafenbau
vom 3. 1. 1980. — Nach dem vorlaufigen Hafengebietsplan vom 10. Dezember 1979
betrigt die Fliche der Zone I des Hafenerweiterungsgebiets — ohne das Vorbehaltsge-
biet der Zone IT — 1262,5 ha.
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seitig verwendbare Flachen verfiigt werden kann. Dabei sind auch die
neuen PlanungsmaBstébe fiir den Gelandebedarf und -zuschnitt (optimale
Betriebsgrofie) zu beriicksichtigen. Der Bedarf an Landfldchen je Liege-
platz vergroBert sich von 1,5 ha auf 4,0 ha, die Geldndetiefe von 100 m auf
rund 250 m bei einer Liegeplatzlange von 180 m, bei Containeranlagen auf
12 ha bei 400 m Gelidndetiefe und 300 m Liegeplatzlange?.

In geringem Umfang konnten neue Landflachen durch die Aufgabe und
Auffiillung von Hafenbecken gewonnen werden, so im Segelschiffhafen.
Die erforderlichen Grofflachen fiir die Hafenerweiterung konnen auf die-
sem Wege nicht bereitgestellt werden. Auf der Grundlage der seit langem
erfolgten Ausweisung des Hafenerweiterungsgebiets sind deshalb Vorha-
ben zur ErschlieBung Altenwerders und Moorburgs fiir Hafenzwecke
geplant und zum Teil in Angriff genommen worden. Der Hafenentwick-
lungsplan 1976 nennt als Schwerpunkt Nummer 1 fiir die weitere Hafen-
entwicklung:
~ErschlieBung des ostlichen Hafenerweiterungsgebiets im Raum Altenwerder-Moor-

burg fiir die Errichtung neuer Umschlaganlagen und die Ansiedlung von Industriebetrie-

ben. Dadurch soll im wesentlichen der quantitativen Entwicklung Rechnung getragen
werden” 24,

Ein wesentlicher Faktor der Ausbauerfordernisse ist das Ansteigen des
Containerverkehrs. Der Hafenentwicklungsplan 1976 prognostiziert, daf3
spatestens 1985 zusitzliche Container-Umschlaganlagen in Betrieb
genommen werden missen, weil dann die vorhandene Kapazitit
erschopft sein wiirde, bekriaftigt die Standortentscheidung fiir Altenwer-
der, veranschlagt, daB bis zur Betriebsaufnahme ein Zeitbedarf von min-
destens 7 Jahren anzusetzen ist, um die notwendigen Vorarbeiten wie Auf-
spiilen, Verlegung der Deichlinien, die generelle verkehrsmégige Anbin-
dung und die eigentlichen Bauarbeiten rechtzeitig durchzufiihren, und
gelangt zu der Einschitzung, dal das Geldnde Altenwerder mit seiner
Grole von 220 ha geniigend Platz bietet, um je nach der Entwicklung
mehr oder weniger flichenintensive Terminals aller denkbaren Losungs-
formen zu verwirklichen®. Diesem Konzept liegt die allgemeine Auffas-
sung zugrunde, daf3 im Rahmen des weiter steigenden Stiickgutumschlags
mit einer iberproportionalen Steigerung des Containerumschlages
(,,Containerisierung”) zu rechnen ist. Diese Prognose ist durch die

23 Hafen Hamburg. Entwicklungsplan, herausgegeben von der Freien und Hanse-
stadt Hamburg, Behorde fiir Wirtschaft, Verkehr und Landwirtschaft, April 1976, S. 22,
26.

24 Hafen Hamburg aaO. S. 8.

% Hafen Hamburg aaO. S. 28.
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Umschlagsentwicklung im Hamburger Hafen in den letzten Jahren besta-
tigt worden.

Im Rahmen des Haushaltsplan-Entwurfs 1978 hat der Senat eine ,,Aus-
bauplanung Altenwerder” vom September 1977 vorgelegt?. Es wird dar-
gelegt, dal mit dem Ausbau und der Modernisierung von Umschlaganla-
gen, insbesondere auf dem Stiickgut- und Containersektor, die Vorausset-
zungen dafiir geschaffen werden, daB der Hafen seine Wettbewerbsposi-
tion im Seegiiterverkehr behaupten kann. Auf Grund eindeutiger Ent-
wicklungstendenzen im Stiickgutverkehr iiber See sei zu erwarten, daf3 mit
der Umstellung neuer Fahrtgebiete auf moderne Transportverfahren
sowie durch Anwachsen des Containerisierungsgrades und auch der
Giitermengen in den traditionellen Container-Fahrgebieten das in Behal-
tern transportierte Stiickgut weiter zunehmen werde. Der Anteil des Con-
tainerumschlags am gesamten Stiickgutumschlag werde in Hamburg bis
Mitte der 80er Jahre voraussichtlich einen Anteil von mindestens 40 %
erreichen?’. Erneut wird das Jahr 1985 als der Zeitpunkt angegeben, zu
dem neue Containerumschlagskapazititen zur Verfiigung stehen miissen,
und wird eine Bauzeit von etwa 7 Jahren veranschlagt.

2. Hafenplanungen

Hamburg hat sich der Planungsaufgabe ,,Hafenentwicklung” in einer
Reihe von aufeinanderfolgenden Gesamtplanungen und in zahlreichen
Einzelplanungen zugewandt?8. Nach dem Kriege wurde mit dem General-
Bebauungsplan des Hamburger Hafens von 1947 ein neuer Ausgangs-
punkt gefunden?. Der Generalplan von 1960 orientierte sich an den
Grundfaktoren der Anpassung an das groBe Schiff, der Anpassung an die
Erfordernisse des Massengutumschlags und der Bereitstellung von Indu-
striegelinde am seeschifftiefen Wasser. Auf der Grundlage der Denk-
schrift ,,Grundlagen fiir den kiinftigen Ausbau des Hafens Hamburg”
legte das Hafenerweiterungsgesetz von 1961 das Entwicklungskonzept im
GroBlen durch Ausweisung und Sicherung von Flachen rechtlich verbind-
lich fest. Kernstiicke aus der Begriindung der damaligen Senatsvorlage

% Mitteilung des Senats an die Biirgerschaft, Drucksache 8/2931 vom 11. 10. 1977:
ErschlieBung Altenwerders fir Hafenzwecke.

27 Er hat sich bisher wie folgt entwickelt: 1973 17 %, 1974 18 %, 1975 20 %, 1976
24 %, 1977 26 %, 1978 31 % und 1979 33 % (Staatliche Pressestelle Hamburg, Berichte
und Dokumente aus der Freien und Hansestadt Hamburg Nr. 601 vom 26. 11. 1979).

28 Vgl. H. LaucHr, Vorsorge fiir die Entwicklung des Hamburger Hafens frither und
heute, Hansa 1978, Heft 11.

2 A. BoLLE, Die Entwicklung des Hamburger Hafenplans, Hansa 1953, S. 1771.
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wurden noch lange danach vom Bundesgerichtshof in dem Urteil vom 8.
Mairz 1979 zur Beschreibung und Beurteilung des Entscheidungssachver-
halts herangezogen®. Der Flachennutzungsplan fiir die Freie und Hanse-
stadt Hamburg vom 21. Dezember 1973 (GVBI. S. 542) brachte Anderun-
gen in der Abgrenzung des Hafenerweiterungsgebiets; er stellt zugleich
die maBgebliche Darstellung der Ziele der Raumordnung und Landespla-
nung fiir Hamburg dar3!. Durch das Zweite Anderungsgesetz zum Hafen-
erweiterungsgesetz vom 21. Januar 1974 (GVBI. S. 12) fanden die neuen
Erfordernisse Eingang in das Hafenrecht. Im Mérz 1976 legte der Senat
der Biirgerschaft den Hafenentwicklungsplan vor, der die mittel-, teils
auch langfristigen Entwicklungsaussichten des Hamburger Hafens und
Vorstellungen zu deren Realisierung aufzeichnet3?. Er zeigt die ,,verniinf-
tigen Grundziige kiinftiger Entwicklung auf, ohne allzu starre Festlegun-
gen zu treffen. Damit soll erreicht werden, ein Gesamtkonzept zu haben,
das unvermutet auftretenden Teilentwicklungen jederzeit angepaBit wer-
den kann”3,

3. Eigenart und Besonderheiten der Hafenplanung

Im Fortgang und in den Anderungen der Gesamtplanungen und der
Einzelplanungen fiir den Hamburger Hafen treten die Besonderheiten
wie auch die spezifischen Erfordernisse der Hafenplanung anschaulich zu
Tage. In der Vorlage des Hafenentwicklungsplans 1976 heif3t es:

»Die Untersuchung hat erneut bestétigt, dal eine Reihe wesentlicher EinfluBfaktoren
sich zuverlassigen und langerfristigen Prognosen entziehen. Hierzu gehoren technische,
wirtschafts- und sozialpolitische Einfliisse wie die Intensitit und der Verlauf weiterer
Anderungen in der Hafen- und Seeverkehrstechnik, Schwankungen im Weltwirtschafts-
verlauf und der Wahrungsparititen, das Investitions- und Ansiedlungsverhalten der

Unternehmen, WirtschaftsférderungsmaBnahmen, die Arbeitsmarktlage, Tariffragen
usw.”34,

Das Ziel, den erwarteten wachsenden Umschlag an Giitern aller Art zu
bewiltigen und sich frithzeitig den neuen Entwicklungen in der Transport-
technik anzupassen, und die Notwendigkeit, ein Hochstma8 an Flexibili-
tat anzustreben, um auf moglichst viele denkbare Anspriiche und Entwick-

30 Siehe oben 2. Kapitel, I, 2 und 5.

31 Siehe oben 2. Kapitel, I, 3.

32 Mitteilung des Senats an die Biirgerschaft, Drucksache 8/1425 vom 30. 3. 1976
sowie Hafen Hamburg aaO.

33 H. LaucHT, aa0., Sonderdruck S. 5.

3 Mitteilung aaO., Drucksache 8/1425S. 1.
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lungen reagieren zu kdnnen, werden in dem Hafenentwicklungsplan 1976
unter Bezugnahme auf die im Jahre 1965 vom Senat beschlossenen ,,Leit-
linien der Hamburger Wirtschaftspolitik” mehrfach unterstrichen, wo zu
den hafenpolitischen Grundsétzen u. a. gesagt ist:

»Besondere Aufmerksamkeit ist dem Hamburger Hafen zu widmen. Wegen der groBen
iberregionalen Bedeutung des Hafens hat die Hafenpolitik das Gesamtinteresse der
deutschen Volkswirtschaft in besonderem Mage zu beachten. Die langfristige Hafenpla-
nung muB deshalb elastisch genug bleiben, um mogliche kiinftige Veranderungen der

innerdeutschen, europiischen und weltweiten Handels- und Verkehrsstrome bertick-
sichtigen zu kénnen” .

Ausschlaggebende Voraussetzung einer erfolgreichen Hafenpolitik im
Sinne einer hinreichenden und rechtzeitigen Inangriffnahme von Ausbau-
vorhaben ist die Beschaffung und Herrichtung geeigneter Flachen, auch
fiir die hafenorientierte Industrie. Der genaue flichenméafige Bedarf und
die parzellenscharfe Aufteilung der erforderlichen Flachen lassen sich
allerdings nur beschrinkt voraussagen und im vorhinein festlegen, weil
langerfristige Prognosen ungewif} bleiben miissen und weil die gebotene
Flexibilitit in der Verwendungsbindung gewahrt bleiben muf33¢,

Beispiele fiir die Eigenart und die Erfordernisse geplanter und anpas-
sungsfahiger Hafenentwicklung sind die Zuschiittung und Modernisie-
rung des Segelschiffhafens, die Nutzungsplanung und -entwicklung im
Bereich Hohe Schaar und im Bereich Waltershof und schlieBlich die schon
erwihnte Ausbauplanung fiir Altenwerder. Diese Merkmale sind nur der
Ausdruck der allgemeinen Erscheinung, daf sich die Seehéfen in einem
Prozef permanenter Anpassung an die Neuerungen der Schiffahrt und der
Verkehrs- und Umschlagstechnik befinden?’.

Die auf der Schaffung gréerer Landflachen mit einigen sehr leistungs-
fahigen Liegepldtzen beruhende Erneuerung der Fruchtumschlaganlage
im ehemaligen Segelschiffhafen® erfolgte nicht in der bloen Durchfiih-
rung eines vorab festgelegten Vorhabenplans. Vielmehr kam es im Ver-
lauf der Zuschiittung des Hafenbeckens zu fortlaufend verdnderten Pro-
jekten in der Aufteilung und Nutzung des gewonnenen Geldndes, um
sicherzustellen, dafl mit der MaBnahme auch eine optimale Verwendbar-
keit der Flachen erreicht werden konnte.

Die Entwicklung im Bereich Kattwyk-Hohe Schaar vom Generalplan
1947 iiber den Generalplan 1960 bis heute zeigt ebenso wie die Entwick-

35 Hafen Hamburg aaO. S. 5, 6, 7.

36 Hafen Hamburg aaO. S. 36 fiir die Industrie- und Gewerbeflachen.
37 H. KEerN, Die deutschen Seehifen, Hansa 1974, S. 2011.

38 Siehe H. LaucHr aa0., Sonderdruck S. 7.
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lung im Bereich Waltershof in den gleichen Zeitabschnitten, daB iiber ver-
schiedene, variierende Planungsstadien hinweg besonders die Placierung
der Hafenbecken und die Nutzungsaufteilung im endgiiltigen Ausbauzu-
stand sich erheblich von dem urspriinglichen Planungsgedanken entfernen
mufBten. Die Planungen durften nur — wie es in der Denkschrift von 1960
heiflt — ,eine gewisse Marschrichtung” angeben, ,,an der sich die weitere
Planung orientieren soll”. Der wirtschaftlichen Entwicklung, so etwa in
den scharf ansteigenden Bediirfnissen der Olversorgung (Hohe Schaar),
und der technologischen Entwicklung, so etwa in dem Durchbruch der
Container-Technologie (Waltershof), hitte anders nicht Rechnung getra-
gen werden konnen. Entsprechend den sich wandelnden Planungen fiir
die Primirnutzung zugunsten eigentlicher Hafenzwecke bedurften auch
die Planungen fiir die Auxiliarnutzung zugunsten der verkehrs- und ver-
sorgungsméaBigen Infrastruktur fortlaufender Anpassung.

Fir Altenwerder ist eine Grundentscheidung dahin getroffen, da3 dort
die notwendige Erweiterung der Containerumschlagskapazitit stattfinden
soll. Doch kann damit nicht eine ausschlieBliche Festlegung fiir den Con-
tainer-Umschlag verbunden werden, weil auch andere Hafenbelange
berticksichtigt werden miissen. Es erscheinen je nach der tatsichlichen
Entwicklung kombinierte Losungen, sogar teilweise fiir Schiittgiiter und
Massenstiickgut, moglich3’.

Alles dies ist nur Anschauungsmaterial fiir das Grundproblem der Pla-
nungsaufgabe ,,Hafenentwicklung”, die nur in einer gleitenden, entwick-
lungs- und anpassungsoffenen, flexiblen Planung und Plandurchfiihrung
verwirklicht werden kann. Der Hafen bedarf der Anpassungsfahigkeit,
um wettbewerbsfihig zu bleiben. Auf Strukturveranderungen im Seever-
kehr und in der Umschlagtechnik muB3 der Hafen moglichst verzogerungs-
los reagieren konnen. Industriegelinde kann nur angeboten werden,
wenn es in der notigen Qualitét verfiigbar ist. Auch miissen Umstrukturie-
rungen innerhalb des Hafens durchfiithrbar bleiben. Die sich dndernde
Wirtschaftslage und Energiestruktur kann Umplanungen erzwingen.
Uberall stoBt die erforderliche Hafenentwicklung auf das Bediirfnis nach
hinreichenden und geeigneten Flachen. Die vorausschauende Sicherung
der Leistungsfiahigkeit des Hafens ist auf Flachen angewiesen, die verfiig-
bar (hergerichtet und geignet) sind, ohne verfriiht in ihrer Nutzung und
Aufteilung gebunden zu sein. Die Besonderheiten der Planung und Be-
schaffung des Raumbedarfs fiir eine sachgerechte Hafenentwicklung sind

39 H. LaucHr aaO., Sonderdruck S. 7.
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in dem Urteil vom 8. Mirz 1979 des Bundesgerichtshofes*’ zu recht auch
als planungs- und eigentumsrechtlich erheblich anerkannt worden.

4. Probleme der Hafenentwicklung

Diein § 1 Abs. 1 des Entwurfs fiir ein Hafenentwicklungsgesetz vorgese-
hene Charakterisierung des Hamburger Hafens als ,,Universalhafen” ist
die Bekraftigung der seit jeher bestehenden Auslegung und Funktion des
Hamburger Hafens durch eine erneute Planungsentscheidung. Es liegt
darin eine generalklauselartige Direktive der Hafenpolitik. Als ,,Univer-
salhafen” dient der Hamburger Hafen dem Schiffsverkehr, dem
Umschlag, der Lagerung und der Verteilung und ist er zugleich ein Indu-
striestandort. Mit der so umrissenen 6ffentlichen Aufgabe, der der Hafen
gewidmet ist und der die Hafenentwicklung geniigen muf, sind auch die
wesentlichen offentlichen Belange umschrieben, die bei den einzelnen
Planungsentscheidungen zu beriicksichtigen sind, soweit es sich um die
Hafenzwecke handelt.

Die im Fortgang der Hafenentwicklung in Betracht kommenden und
flichenméaBig zu bestimmenden Ausbauvorhaben, die als Gegenstand der
Planfeststellung und als Grundlage von Enteignungen festzulegen sind,
werden durch diese Zielsetzung und die ihr entnehmbaren Planungserfor-
dernisse auszuwéhlen und zu rechtfertigen sein. Fiir die Ausgestaltung der
Vorhaben bilden die erforderlichen Hafenbecken, Nutzflichen fiir
Umschlag, Lagerung und hafenorientierte Industrie, Flachen fiir die
Infrastruktur (Straen, Wasserwege, Schienenwege, Versorgungseinrich-
tungen) und Fliachen fiir den Hochwasserschutz die wesentlichen Pla-
nungsdaten. Das jeweilige Gelande bietet fiir die Auslegung und Lage der
Hafenbecken, die als strukturprdagendes Planungsdatum erscheinen, ver-
schiedene planerische Moglichkeiten, deren Auswahl von technischen
und nautischen Bedingungen und von der Groe und Art der auf den
Hafen angewiesenen Betriebe abhingt. Das endgiiltige planerische Kon-
zept fiir das Hafenbecken hingt von den konkreten Festlegungen tiber die
erforderliche oder offen zu haltende Flichennutzung ab, ist also nicht ein-
fach das Ausgangsdatum fiir alles andere.

Der Giiterumschlag, der fiir die Leistungsfahigkeit des Hafens eine zen-
trale GroBe darstellt, umfaBt neben dem Beladen und Entladen ein
umfangreiches, hochst differenziertes Biindel an Dienstleistungen des

40 Siehe oben 2. Kapitel, I, 5.
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Verkehrssektors, der Umschlagbetriebe, des Speditions- und Maklerge-
werbes sowie der Banken und Versicherungen. Er muB3 durch Servicelei-
stungen, wie etwa die Reparatur von Schiffen und Containern und die Rei-
nigung von Tankschiffen ergdnzt werden. In der Art und Technologie des
Umschlags finden Verdnderungen statt, die sich z. B. in Verschiebungen
der Anteile von Stiickgut- und Massengutverkehr am Gesamtumschlag
und der Anteile der Ladungsarten innerhalb des Stiickgut- und des Mas-
sengutverkehrs niederschlagen*!. Diesen Veranderungen einschlieBlich
des mit ihnen verbundenen Landbedarfs miissen die Umschlaganlagen
und die Flichennutzungen angepaf3t werden kdnnen*2.

Die Anpassungsfahigkeit des Hamburger Hafens ist ein Erfordernis der
Leistungsfahigkeit des Hafens und der Sicherung der Wettbewerbsposi-
tion gegeniiber den Konkurrenzhifen in Nordwesteuropa. Bei der Kalku-
lation des Flachenbedarfs ist wiederum der erhebliche Zeitbedarf zu
beriicksichtigen, den die Planung und die Herrichtung der Flachen in
Anspruch nehmen. Selbst bei Einbeziehung des noch nicht genutzten Ha-
fenerweiterungsgebietes (ohne Vorbehaltsgebiet) — also von Flachen im
Umfang von etwa 1200 ha — schneidet Hamburg im Vergleich zu den Kon-
kurrenzhifen nicht giinstig ab*3.

II. Die Hafenindustrie
1. Der ,,Universalhafen” als Industriestandort

Dem Hafenerweiterungsgesetz von 1961 lag die Vorstellung zugrunde,
daB3 zu den Hafenzwecken neben dem Umschlag, der Lagerung und der
Verteilung von Giitern auch die Hafenindustrie gehore, fiir deren Bediirf-
nisse die im Hafenerweiterungsgebiet zu gewinnenden Flachen auch be-

41 Struktur und Entwicklung des Hamburger Hafens, herausgegeben von der Ham-
burgischen Landesbank, Girozentrale, Dezember 1978, S. 1, 4 f.

4 Fir die Variationen externer Einfliisse und Planungen im Bereich der Infrastruktur
ist das Schicksal der Planung des ,Hansakanals” und deren Auswirkungen auf die
Hafenausbaupldne Hamburgs ein Beispiel.

43 Die fiir Hafenzwecke verfiigbaren Flichen betragen in Antwerpen 2400 ha, in Rot-
terdam 800 ha (mittelfristig zusatzlich 1200 ha), in Amsterdam 600 ha (mittelfristig
zusatzlich 2000 ha), in Dinkirchen 1000 ha (mittelfristig zusatzlich 4200 ha), in Wil-
helmshaven 980 ha, in Emden 750 ha (mittelfristig zusatzlich 1680 ha — Dollarthafen)
und in Bremerhaven 95 ha (mittelfristig zusatzlich 5310 ha — Lune Plate). In Hamburg
stehen kurzfristig nur 150 ha zur Verfiigung, mittelfristig zusatzlich eben jene etwa 1200
ha des Hafenerweiterungsgebiets und in ferner Zukunft die 825 ha des jetzigen Vorbe-
haltsgebiets. — Quelle: Strom- und Hafenbau, eigene Ausarbeitung, 1979.
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reitstehen sollten*. Der Hamburger Hafen ist in der Tat ein bedeutender
Industriestandort. Etwa 30 % des jetzigen Hafennutzungsgebietes beste-
hen aus Flichen, die fiir Grundstoffindustrie und sonstige Industrie- und
Gewerbeunternehmen genutzt werden. Diese Flachen stehen allerdings
weitgehend im Eigentum Hamburgs, sind der unselbstidndigen offentli-
chen Anstalt Hafen gewidmet und werden den Unternehmen im Wege
privatrechtlicher Vereinbarungen zur Verfiigung gestelit.

Der Entwurf des Hafenentwicklungsgesetzes spricht es ausdriicklich
aus, daf3 das Gesetz der Entwicklung des Hamburger Hafens als Univer-
salhafen dient und daB3 die Hafenzwecke die Hafenverkehrswirtschaft,
den hafengebundenen Handel und die Hafenindustrie umfassen. Aufer-
dem ist gesagt, daB3 die im einzelnen umrissene Erweiterung und Weiter-
entwicklung des Hafens und die dauernde Bereitstellung fiir Hafenzwecke
nutzbarer Fliachen der Freien und Hansestadt Hamburg als 6ffentliche
Aufgabe obliegen. Der Verwirklichung dieser Aufgabe dienen auch die
Planfeststellung und die Enteignung.

2. Die Bedeutung der Hafenindustrie fiir den Hafen

Die Hafenindustrie steht in Wechselwirkung mit dem Hafenumschlag
und gehort zu den Faktoren, die die Konkurrenzfahigkeit Hamburgs als
Welthafen bestimmen. Hamburg ist iberdies auf die heimische Hafenin-
dustrie starker als andere Hafen angewiesen, um andere ungiinstige Ent-
wicklungstendenzen auszugleichen, die von der wirtschaftsgeographi-
schen Lage Hamburgs angesichts der Nachkriegsgrenzen ausgehen.

Die steigende Bedeutung der Seehéfen als Industriestandort ist in den
Industrielandern allgemein zu beobachten®. Dafiir sind die Standortbe-

# Siehe oben 2. Kapitel, I, 2. — Das HambOVG billigte in dem Beschlu8 vom 23.
Oktober 1974 (OVG Bs I 51/74) ,,bei iiberschlagiger Priifung”, daB die bezweckte Ha-
fenerweiterung ,,auch die Ansiedlung von hafenabhéngiger Industrie gestattet”. Es halt
das Hafenerweiterungsgesetz fiir giiltig und legt es dahin aus, daB es auch die Ansiedlung
von Industrie im Hafenerweiterungsgebiet gestatte, zumal der Hamburger Hafen bereits
durch vorhandene Hafenindustrie mitgepréagt sei. ,,Denn immerhin sind im Hamburger
Hafen seit langem Gewerbe- und Industriebetriebe ansissig, die auf die Nihe des
Hafens angewiesen sind und sich ihrerseits fordernd auf Rentabilitat und Nutzung der
eigentlichen Hafenanlagen auswirken”.

45 D. krarrT, Der EinfluB eines Hafens auf die Wirtschaftsstruktur und die Wirt-
schaftskraft einer Hafenstadt, 1966; VLEUGELS, Die Industrialisierung der Seehafen, Jb.
d. Hafenbautechnischen Gesellschaft, XXX. und XXXI. Bd., 1969, S. 176; L. GRUBE,
Hafenentwicklung und Industrieansiedlungspolitik am Beispiel Bremerhavens 1978.
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dingungen des Hafens und die Férderung des Hafenumschlags von Bedeu-
tung. Esist eine durchaus regulare Erscheinung bei groBen Hafen, daf3 sie
in erheblichem MaBe Industriegelande aufweisen und daB eine Enteig-
nungsmoglichkeit zugunsten von Hafenindustrie besteht (Le Havre, Rot-
terdam, New Orleans u. a.).

Die Ausdriicke ,,Hafenindustrie” und ,,hafenorientierte Industrie” las-
sen einen nicht unbetriachtlichen Bedeutungsspielraum zu. Im engsten
Sinne bezeichnen sie die Unternehmen und Gewerbe, die unmittelbar mit
der Verkehrs- und Umschlagfunktion des Hafens verbunden sind, wie
Werften und Reparaturbetriebe. Die besondere Hervorhebung der Indu-
striefunktion des Hafens bezeugt, daB dieser enge Begriff nicht sinnvoll
ist. Von daher diirfte es eher das Richtige treffen, wenn von dem Hafen als
einem Standortfaktor ausgegangen wird, sowohl betriebswirtschaftlich
wie volkswirtschaftlich. Damit ist es ausgeschlossen, die Hafenindustrie
durch die Aufzdhlung bestimmter Branchen zu definieren, die nur oder
vorwiegend in Hafengebieten belegen wéren.

3. Die Hafenindustrie als planungsrechtlicher
und enteignungsrechtlicher Hafenzweck

In § 1 Abs. 4 des Entwurfs fiir ein Hafenentwicklungsgesetz ist eine
Begriffsbestimmung der ,,Hafenindustrie” und damit auch des darauf
bezogenen Hafenzweckes vorgesehen.

Danach gehoren zur Hafenindustrie

— industrielle Unternehmen, fiir die es einen wirtschaftlich erheblichen
Standortvorteil bedeutet, am Wasserwege zu liegen, sowie

— Unternehmen, fiir die es nach dem Gegenstand ihrer Tatigkeit aus
wirtschaftlichen Griinden geboten ist, mit Unternehmen der genann-
ten Art rdumlich verbunden zu sein.

Der Entwurf kniipft damit im Interesse der volkswirtschaftlichen Funk-
tionsfahigkeit des Universalhafens Hamburg an ein betriebswirtschaftli-
ches Kriterium an, das der Praxis und der Erfahrung entnommen ist.

Fiir die juristische Betrachtung unter planungs- und enteignungsrechtli-
chem Blickwinkel ist zu differenzieren. Es stellt sich einmal die Frage, ob
das Gesetz die Sicherung und Forderung der Hafenindustrie zu einem
Hafenzweck und damit zu einem Bestandteil der 6ffentlichen Aufgabe des
Hafens erheben darf, enteignungsrechtlich gesprochen, ob ein derartiger
Hafenzweck dem Wohl der Allgemeinheit unterféllt, dem das Vorhaben
dienen muB, fiir das die Enteignung erfolgen soll. Dabei ist fiir Hamburg
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zu beachten, daB es sich dabei ni. it um eine Enteignung zugunsten Priva-
ter handeln wiirde. Denn Jdic zu enteignenden Grundstiicke sollen in das
Eigentum der Freien und Hansestadt Hamburg iiberfiihrt werden und pri-
vaten Unternehmen nur im Rahmen der anstaltlichen Hafenbewirtschaf-
tung kraft privatrechtlicher Vereinbarungen zur Verfiigung gestellt wer-
den. Die Hafenindustrie wird demnach auf Grundstiicken der 6ffentlichen
Hand, die einem o6ffentlichen Zweck gewidmet sind (§ 1 Abs. 5 Satz 3 des
Entwurfs), betrieben.

Zweitens geht es um die Frage, ob im Einzelfall ein Grundstick fiir
Zwecke der Hafenindustrie enteignet werden darf, weil es dafiir erforder-
lich ist. Hierin gehort auch das besondere, aus der Eigenart der Hafenpla-
nung resultierende Problem, dal im Zeitpunkt der Enteignung nicht not-
wendig feststeht, ob die in Anspruch genommene Flache iiberhaupt oder
in welchem MaSBe sie schlieBlich der Nutzung durch Hafenindustrie zuge-
wiesen werden wird.

ITI. Die VorbereitungsmafBBnahmen
1. Vorbereitende Herrichtung von Grundstiicken

Gegenstand der Planfeststellung und dann ggf. Enteignungszweck ist
die vorbereitende Herrichtung von im Hafenerweiterungsgebiet belege-
nen Grundstiicken, die fiir Hafenzwecke in Anspruch genommen werden
sollen (8§ 15 ff. des Entwurfs)*. Die Bedeutung der Vorbereitung der fiir
ein Vorhaben der Hafenerweiterung benétigten Flachen ist in der Senats-
vorlage fiir das Hafenerweiterungsgesetz und in der als Anlage beigefiig-
ten Denkschrift erldutert*’. Der Bundesgerichtshof hat in dem Urteil vom
8. Mirz 1979 die Notwendigkeit und den Zeitbedarf fiir die Aufhéhung
der fiir die Hafenerweiterung in Betracht kommenden Flichen aner-
kannt*¥. Auch der Hafenentwicklungsplan 1976 betont die der Fliachener-
schlieBung vorausgehenden Aufhohungsarbeiten®.

Der Zeitpunkt der Aufhdhung und die Dauer der VorbereitungsmaB-
nahmen werden durch den Anfall des Baggergutes wesentlich beeinfluf3t.
Das Baggergut kann nicht ,gespeichert” werden. Die Vertiefungs- und
Unterhaltungsbaggerungen und das dabei gewonnene Baggergut sind —

4 Siehe oben 1. Kapitel, 3.

47 Siehe oben 2. Kapitel, I, 2.
8 Siehe oben 2. Kapitel, I, S.
4 Hafen Hamburg aaO. S. 22.

34



im Rahmen eines konkreten Ausbauvorhabens — auch bestimmend fiir
den als erforderlich anzusehenden Zeitpunkt des Grunderwerbs der auf-
zuhohenden Fliachen. Erst nach Beendigung der Aufh6hung und Konsoli-
dierung des Bodens konnen die Flachen fiir Hafenzwecke oder Infrastruk-
turanlagen nutzbar gemacht werden.

2. Zeitbedarf der Aufhéhung

Fiir die Aufhéhung der Flachen des Hafenerweiterungsgebietes, die im
Bereich Altenwerder und Moorburg zunéchst fiir Ausbauvorhaben in
Betracht kommen, muf} in erheblichem Umfang auf Mischboden aus Sand
und Schlick aus Unterhaltungs- und Vertiefungsbaggerungen zuriickge-
griffen werden, der in einem Schichtenverfahren abwechselnd mit Sand
eingespiilt wird. Dies und die zum Teil sehr setzungsempfindlichen Boéden
in dem fraglichen Gebiet haben lange Konsolidierungszeiten zur Folge.

Der jahrelange Ablauf der abwechselnd aus Aufspiilungs- und Set-
zungszeiten bestehenden Aufhdhung schiebt sich zwischen die Planung
und die Grundbeschaffung, die vor der vorbereitenden Herrichtung lie-
gen, und die eigentliche Durchfilhrung des Ausbaus. Fiir die Aufhohung
muB ein Zeitbedarf von voraussichtlich mehr als fiinf Jahren veranschlagt
werden. Dies ist zugleich der Zeitraum zwischen dem Beginn der Vorbe-
reitungsmaBnahmen und dem Beginn des Endausbaus, vorausgesetzt daf3
sich dieser verzogerungslos an die Aufh6hung anschlieBen kann. Das ist
nur dann moglich, wenn die fiir den Endausbau erforderlichen Planfest-
stellungs- und Genehmigungsverfahren nach Wasser-, Eisenbahn-,
Deich-, Bau- und Immissionsschutzrecht rechtzeitig abgeschlossen wer-
den konnen. Zum Teil werden diese Verfahren parallel mit der vorberei-
tenden Herrichtung der Flachen durchgefiihrt werden konnen. Auch tech-
nisch ist eine gewisse Verzahnung von Aufhéhung und Endausbau mog-
lich.

Der Aufhohung muf} die Planung und Grundbeschaffung vorangehen.
Zwischen der hafenrechtlichen Planfeststellung, fiir die der Unternehmer
den Plan ca. zwei Jahre vorher aufstellen muf3, und dem Beginn der Vor-
bereitungsmafinahmen verstreicht voraussichtlich ein Zeitraum von iiber
finf Jahren. Denn die Aufhéhung setzt neben der Planung die Grundbe-
schaffung voraus, die Umsiedlung, Grunderwerb und notfalls Enteignung
umfaft.

Diese zeitlichen Vorgegebenheiten beschranken die Mdglichkeit der
planerischen Vorausschau und Festlegung der Einzelheiten des Ausbau-
vorhabens im Zeitpunkt der der Aufhhung vorangehenden Planung und
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Planfeststellung. Dieser Umstand steuert das mogliche MaB der Konkreti-
sierung der Vorhabenplanung im Zuge der Planfeststellung und der etwa
erforderlichen Enteignung.

Vor dem Hintergrund der Veranschlagung des Zeitbedarfs fiir Aufho-
hung und Endausbau ist auch die Vorschrift des Entwurfs iiber das Riick-
erwerbsrecht fiir enteignete Grundstiicke im Hafenerweiterungsgebiet zu
sehen (§ 18). Danach kann der frithere Eigentiimer eines im Hafenerwei-
terungsgebiet enteigneten Grundstiicks die Riickiibereignung verlangen,
wenn (1) die VorbereitungsmaBnahme fiinf Jahre nach dem Zeitpunkt, in
dem das fiir die Durchfiihrung eines Planes nach § 15 benétigte Geliande
zur Verfiigung steht, oder (2) die endgiiltige Herrichtung des Gelédndes fiir
Hafenzwecke zehn Jahre nach dem Zeitpunkt, in dem es der Freien und
Hansestadt Hamburg baureif zur Verfiigung steht, noch nicht begonnen
worden ist.
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4. KAPITEL

ENTEIGNUNG FUR HAFENZWECKE
AUF DER GRUNDLAGE EINER PLANFESTSTELLUNG
FUR VORBEREITUNGSMASSNAHMEN

I. Verfassungsrechtliche Anforderungen

1. Die Enteignung nach dem Hamburgischen Enteignungsgesetz
und dem Entwurf fiir ein Hafenentwicklungsgesetz

Nach den Bestimmungen, die in dem Entwurf fiir ein Hafenentwick-
lungsgesetz vorgesehen sind, ist in Verbindung mit den Vorschriften des
Hamburgischen Enteigungsgesetzes die Enteignung von Grundstiicken
im Hafengebiet zur vorbereitenden Herrichtung der Grundsticke fiir
Hafenzwecke zulissig (§§ 15, 16 des Entwurfs in Verbindung mit §§ 2, 3
HambEnteignG). Sie ist nach dem auch hier anwendbaren allgemeinen
Enteignungsrecht Hamburgs nur fiir Vorhaben zuléssig, die dem Wohl der
Allgemeinheit dienen, und setzt im Einzelfall voraus, da das Wohl der
Allgemeinheit die Enteignung erfordert und der Enteignungszweck auf
andere zumutbare Weise nicht erreicht werden kann; der Antragsteller
muB glaubhaft machen, er werde das Vorhaben innerhalb angemessener
Frist ausfithren. Erstreckt sich das Vorhaben auf mehrere Grundstiicke,
so kann das Enteignungsverfahren erst eingeleitet werden, wenn die
zustandige Behorde einen Enteignungsplan festgestellt hat und dieser
Plan vollziehbar ist. Die Feststellung des Plans ist nur zulissig, wenn das
Vorhaben dem Wohl der Allgemeinheit dient (§ 6 Abs. 1 HambEnt-
eignG).

Nach dem Entwurf fiir ein Hafenentwicklungsgesetz sollen bei der Ent-
eignung von Grundstiicken im Hafengebiet einige Abweichungen eintre-
ten. Die Abweichungen interessieren hier nur fiir den Fall der Enteignung
fiir Vorbereitungsmafnahmen. In diesem Fall ist Voraussetzung der Ent-
eignung die Durchfiihrung eines Planfeststellungsverfahrens nach § 15 des
Entwurfs. Dieser hafenrechtliche Planfeststellungsbeschluf3 tritt an die
Stelle des Enteignungsplanes nach § 6 HambEnteignG und ist dem Enteig-
nungsverfahren als bindend zugrunde zu legen. In der Zone I des Hafener-
weiterungsgebietes ist zur Durchfithrung des festgestellten Planes die Ent-
eignung zuldssig, wenn ein freihandiger Erwerb der betroffenen Grund-
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stiicke zu angemessenen Bedingungen nicht oder nicht rechtzeitig moglich
ist. Eine Verwendungsfrist ist bei Enteignungen von Grundstiicken im
Hafenerweiterungsgebiet nicht festzusetzen. In § 18 des Entwurfs sind
auBBerdem besondere Regelungen iiber das Riickerwerbsrecht fiir enteig-
nete Grundstiicke im Hafenerweiterungsgebiet zu finden. Fir Grund-
stiicke im Hafenerweiterungsgebiet, die nach den Bestimmungen des
Hafenentwicklungsgesetzes enteignet worden sind, kann die Riickiiber-
eignung nur nach MaBgabe dieser Regelung gefordert werden (§ 16 Nr. 6
des Entwurfs).

2. Die Bindung von Planung und Enteignung
durch die Eigentumsgarantie (Art. 14 GG)

Ein Gesetz, das die Enteignung zulaBt, muB sich im Einklang mit der
Eigentumsgarantie (Art. 14 GG) halten und die rechtsstaatlichen Grund-
sitze beachten. Eine Enteignung ist nur zum Wohle der Aligemeinheit
zuldssig; sie darf nur durch Gesetz oder aufgrund eines Gesetzes erfolgen,
das Art und AusmaB der Entschadigung regelt (Art. 14 Abs. 3 GG).

Planungsakte, die sich auf die Nutzung von Grundstiicken auswirken,
kénnen materiell nach Enteignungsgrundsétzen zu behandeln sein, wenn
sie den Berechtigten schwer und unertréglich treffen. Ein Gesetz, das der-
artige Planungsakte erlaubt, muf3 eine Entschddigungsregelung wenig-
stens in Gestalt eines Ubernahmeanspruches des Berechtigten enthalten.
Aber auch wenn ein Planungsakt nicht eine enteignende Wirkung hat,
muB er den Anforderungen der Eigentumsgarantie geniigen, wenn er das
Grundeigentum oder sonstige Rechte Privater beriihrt, ,,eigentumsgestal-
tend” wirkt. Dem muB die gesetzliche Planungsermichtigung Rechnung
tragen. Gesetzliche Eigentumsbindungen miissen vom geregelten Sachbe-
reich her geboten und in ihrer Ausgestaltung selbst sachgerecht sein. Ein-
schrankungen der Eigentiimerbefugnisse diirfen nicht weitergehen, als
der Schutzzweck reicht, dem die Regelung dient®. Eine gesetzliche Pla-
nungserméchtigung muf3 danach einer definierten Planungsaufgabe die-
nen und Leitgrundsitze fiir die Ausiibung der planerischen Gestaltungs-
freiheit festlegen oder erkennen lassen’'. Der Planungsakt ist auerdem
dem rechtsstaatlichen Abwiagungsgebot unterworfen.

Diein Art. 14 Abs. 3 GG zugelassene Enteignung ist begrifflich dadurch
gekennzeichnet, daf3 das durch Art. 14 Abs. 1 Satz 1 GG gewihrleistete

0 BVerfGE 21, 73/86; 25, 112/117 f.
51 Die Besonderheiten privatniitziger Planungsakte bleiben hier beiseite.
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Eigentum ganz oder teilweise im Interesse der Allgemeinheit entzogen
wird. Der Entzug und der dadurch bewirkte Rechts- und Vermdégensver-
lust — nicht die Ubertragung des entzogenen Objekts — ist das entschei-
dende Merkmal. Das Gesetz darf die Enteignung nur zulassen, wenn der
Rechtseingriff dem Wohl der Allgemeinheit dient und im Einzelfall erfor-
derlich ist, um den Enteignungszweck zu verwirklichen. Der abstrakte
Begriff des ,, Wohls der Aligemeinheit” deckt eine Vielfalt von Sachverhal-
ten und Zwecken. Das diesen Begriff konkretisierende Gesetz hat zu
bestimmen, bei welchen Vorhaben und unter welchen Voraussetzungen
eine Enteignung zulissig sein soll. Der Grundsatz der VerhéltnismaBig-
keit gebietet, daBl gerade das Mittel der Enteignung erforderlich sein muf,
um das dem Wohl der Allgemeinheit dienende Vorhaben durchfithren zu
konnen. Es diirfen nur solche Grundstiicke in die Enteignung einbezogen
werden, die fiir den o6ffentlichen Zweck bendtigt werden, und es darf
keine andere rechtlich und wirtschaftlich vertretbare Losung geben als die
Enteignung. Es geniigt nicht, wenn irgendein verniinftiger Grund fiir die
Enteignung vorliegt?.

Bei den verfassungsrechtlichen Anforderungen an eine Enteignungser-
michtigung kommt es somit zunéchst darauf an, ob die gesetzlich zugelas-
senen Enteignungszwecke dem Wohl der Allgemeinheit dienen. Die Ent-
eignung darf weiter nur zugelassen werden, wenn sie im Einzelfall erfor-
derlich und verhiltnisméaBig ist, insbesondere wenn sie fiir ein konkretes
Vorhaben notwendig ist, mit dem ein erlaubter Enteignungszweck ver-
wirklicht werden soll. Daraus folgt das Gebot einer Konkretisierung des
Vorhabens in sachlicher und zeitlicher Hinsicht, wobei das Ma8 der zu for-
dernden Konkretisierung auch aus der Eigenart des Vorhabens abzuleiten
1st.

3. Rechtfertigung von Enteignungszwecken
durch das ,,Wohl der Allgemeinheit”

Das Gesetz darf der Verwaltung die Befugnis zu Enteignungen nur fiir
solche Zwecke einrdumen, mit denen eine dem Wohl der Allgemeinheit

52 BVerfGE 24, 367/394, 403, 404 f. — P. BADURA, Der verfassungsrechtliche Rahmen
der Baugesetznovelle, Dt. Bundestag, 7. WP, Ausschu8 fiir Raumordnung, Bauwesen
und Stidtebau, Protokoll Nr. 33, S. 94/110.
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dienende Aufgabe erfiillt wird3. Es ist Sache des Gesetzgebers, aufgrund
der ihm zukommenden politischen Gestaltungsfreiheit nach dem Leitmal
der Eigentumsgarantie und insbesondere des Art. 14 Abs. 3 GG aus dem
vielfaltigen Bereich der Gemeinwohlinteressen, aus der Vielfalt der Sach-
verhalte und Zwecke, die von dem abstrakten Rechtsbegriff ,, Wohl der
Allgemeinheit” gedeckt werden, ein Sachgebiet auszuwahlen und hierfir
die Enteignung zuzulassen oder anzuordnen®*. Die Eigentumsgarantie
legt es jedoch dem Gesetzgeber auf, bei dieser auf einer Abwigung beru-
henden Entscheidung zu beachten, da3 Enteignung das Abfordern eines
Sonderopfers wegen eines spezifischen, die betroffenen privaten Rechte
iiberwiegenden offentlichen Interesses ist. Es kann also nicht geniigen,
daB iiberhaupt nur ein 6ffentliches Interesse es zweckmiBig erscheinen
1aBt, private Rechte in Anspruch zu nehmen. Wohl der Aligemeinheit als
Rechtfertigung einer Enteignungsnorm ist deshalb nicht mit irgendeinem
Offentlichen Interesse gleichzusetzen. Vielmehr mufl der gesetzlich
bestimmte Enteignungszweck von einem derartigen Gewicht sein, daf3 es
gerechtfertigt ist, um seiner Erfiillung willen private Rechte zu entziehen
oder zu beschrinken, wenn anders die 6ffentliche Aufgabe nicht verwirk-
licht werden konnte. Dem eigentumsrechtlich fiir eine Enteignungser-
méichtigung vorausgesetzten Wohl der Allgemeinheit dienen demnach nur
solche Offentliche Interessen, die bei objektiver Betrachtung die betroffe-
nen privaten Rechte liberwiegen. Nicht die Konkretisierung des Wohls
der Allgemeinheit in der Enteignungsermichtigung, sondern die Enteig-
nung im Einzelfall betrifft es, daB der Enteignungsakt nur erlaubt ist,
wenn das 6ffentliche Interesse um eines konkreten Vorhabens willen das
betroffene private Recht iiberwiegts. Wenn und soweit die gesetzlich vor-
gesehenen oder zugelassenen Enteignungszwecke eine derartige nach der

53 Mit der Zulidssigkeitsvoraussetzung des ,,Wohles der Allgemeinheit” folgt Art. 14
Abs. 3 GG der Formulierung des Art. 153 Abs. 2 WeimRVerf. Nach Art. 9 der PreuB3.
Verfassungs-Urkunde vom 31. 1. 1850 und entsprechend nach § 1 des preuB8. Gesetzes
iber die Enteignung von Grundeigentum vom 11. 6. 1874 (GS S. 221) hatte die Enteig-
nung ,,nur aus Grinden des 6ffentlichen Wohles” erfolgen diirfen. Hierzu ging die Mei-
nung dahin, der Begriff lieBe sich nicht absolut definieren, er folge den Wandlungen der
Staatszwecke (G. EGER, Das Gesetz iiber die Enteignung von Grundeigentum, 3. Aufl.,
1911, § 1, Anm. 9). Der landesrechtliche Vorbehalt in Art. 109 Abs. 1 EGBGB gilt fiir
,.die im offentlichen Interesse erfolgende Entziehung . . . einer Sache . . .”

34 BVerfGE 24, 367/403 f. — E. SCHMIDT- ASSMANN, in: ERNST/ZINKAHN/BIELENBERG
BBauG, 1977, § 85, RNr. 1.

55 BVerfGE 38, 175/180. — G. ANscHUTZz, Die Verfassung des Deutschen Reichs, 14.
Aufl., 1933, Art. 153, Anm. 11; E. R. HuBer, Wirtschaftsverwaltungsrecht, 2. Aufl., 2.
Bd. 1954, S. 19, 23, 53 f.; W. WEBER, Eigentum und Enteignung, Die Grundrechte, II,
1954, S. 331/370, 383; J. H. KaIsEr, Verfassungsrechtliche Eigentumsgewéhr, Enteig-
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Richtlinie des Wohls der Allgemeinheit vorrangige 6ffentliche Aufgabe
zur Geltung bringen, diirfen auch Private Enteignungsbegiinstigte sein®.
Aus dieser dem Gesetzgeber vorgeschriebenen Orientierung am Wohl der
Allgemeinheit als dem fiir die Qualifizierung 6ffentlicher Interessen zu
Enteignungszwecken vorgegebenen MaBstab folgt, dal der im Wege der
Enteignung zu erreichende Nutzen fiir die Allgemeinheit iiber den durch
die vorgenommene Rechtsentziehung an sich und ohne weiteres gewonne-
nen Vorteil hinausgehen oder auBerhalb dieses Vorteils bestehen muB.
Deshalb ist die Enteignung kein auf Vermogenserwerb durch die 6ffentli-
che Hand ausgerichtetes Instrument und ist eine Enteignung etwa zur
Erweiterung des Grundbesitzes der 6ffentlichen Hand oder allein im fis-
kalischen Interesse unzulassig®’.

4. Der Grundsatz der Verhdltnismdipigkeit:
Erforderlichkeit und Verhaltnismapigkeit der Enteignung

Die Enteignung, wie jeder Eingriff in den grundrechtlich geschiitzten
Bereich, steht unter dem rechtsstaatlichen Gebot der VerhaltnismaBigkeit
des Mittels. Der Grundsatz der VerhiltnismaBigkeit gebietet, daB gerade
das Mittel der Enteignung erforderlich sein mu8, um das dem Wohl der
Allgemeinheit dienende Vorhaben durchfithren zu kénnen®8. Aus dem

nung und Eigentumsbindung in der Bundesrepublik Deutschland, in: Staat und Vélker-
recht, Bd. 34, 1960, S. 5/45 f.; H. ScHULTE, Eigentum und 6ffentliches Interesse, 1970,
S. 85 ff.; P. MoLopovsKy, Enteignungsrecht in Bayern, 1975 ff., Art. 1, Anm. 3.3.2.

%6 E. R. HuBEr, aa0., S. 23; A. HamaNN, Enteignung von Grundstiicken zu Gunsten
groBerer industrieller Vorhaben, BB 1957, 1258; F. ScHAck, Enteignung ,,nur zum
Wohle der Allgemeinheit”, BB 1961, 74; M. BULLINGER, Die Enteignung zugunsten Pri-
vater, Staat 16, 1962, S. 449; Hans J. WoLFF/O. BAcHOF, Verwaltungsrecht I, 9. Aufl.,
1974, § 621V a 1; M. FrenTzZEL, Das 6ffentliche Interesse als Voraussetzung der Enteig-
nung, 1978, S. 75 ff.

57 RGZ 103, 200/202; BVerfGE 24, 367/407; 38, 175/179; BGH BauR 1976, 274/276;
H. voN MaNGoLpT, Das Bonner Grundgesetz, 1953, Art. 14, Anm. S; W. WEBER, aaO.,
S. 382; Tu. MauNz, Dt. Staatsrecht, 22. Aufl., 1978, S. 191.

8 BVerfGE 24, 367/404. — Das Gericht konstatiert hier, daB auf das grundrechtlich
geschiitzte Eigentum im Wege der Enteignung nur zugegriffen werden diirfe, wenn das
Vorhaben der Allgemeinheit diene, bezeichnet die Frage, ob das Vorhaben dariiber hin-
aus auch vom Wohl der Alligemeinheit gefordert sein miisse, als umstritten und 1aBt diese
Frage dann offen. Die Gerichtspraxis geht fiir die Administrativenteignung davon aus,
daB der Eingriff nicht nur dem Wohl der Allgemeinheit dienen, sondern auch im Inter-
esse des allgemeinen Wohls notwendig sein muBl (BVerwGE 21, 191/193; BayVGHE 26,
13/14; BayVGH BayVBI. 1976, 16). Auch das BVerfG spricht an anderer Stelle aus, da
fiir die konkrete Einzelenteignung die Erforderlichkeit der Enteignung in jedem ein-
zelnen Fall zu priifen ist (BVerfGE 45, 297/321) und daB die Eigentumszuweisung an die
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Grundsatz der VerhiltnismaBigkeit sind fiir die Zuléssigkeit der admini-
strativen Enteignung im Einzelfall eine Anzahl speziellerer Grundsitze
entwickelt worden. Das Bundesverfassungsgericht hat sie wie folgt zusam-
mengefaft und dabei hinzugesetzt, diese Grundsitze miiten in gleichem
Mafe fiir die Legalenteignung gelten:

»Die Enteignung miisse ultima ratio sein; sie kénne nur dann als zuléssig angesehen wer-
den, wenn es keine andere rechtlich und wirtschaftlich vertretbare Losung gebe als die
Enteignung; sie sei solange unzuldssig, ,als der Zweck, dem sie dienen soll, auch auf
andere, weniger schwer in die Rechte des Einzelnen eingreifende Weise erreicht werden
kann’. Die Enteignung sei auch unzuldssig, wenn dem Gemeinwohlinteresse ohne die
Entziehung des Eigentums, zum Beispiel durch Einrdumung dinglicher oder obligatori-
scher Rechte, Rechnung getragen werden konne. Auch bei der Wahl der Mittel, die zur
Erreichung des Enteignungszwecks erforderlich sind, miSten die MaBnahmen gewéhlt
werden, die den Betroffenen am geringsten belasten. SchlieBlich diirften nur solche
Grundstiicke in die Enteignung einbezogen werden, die fiir den 6ffentlichen Zweck
bendtigt wiirden” .

Diese Grundsitze iiber die Erforderlichkeit und VerhéltnismaBigkeit
der Enteignung haben den Enteignungsakt im konkreten Einzelfall vor
Augen, sei es durch Gesetz sei es aufgrund Gesetzes. Sie beziehen sich
deshalb auch auf Fragestellungen, die allein fiir den Enteignungsakt in
Betracht kommen, nicht dagegen fiir eine gesetzliche Ermachtigung als
Grundlage der Administrativenteignung. Da sie jedoch dem allgemeinen
rechtsstaatlichen Gebot der VerhéltnismaBligkeit entspringen, das auch
fiir Enteignungsermichtigungen gilt, diirfen sie auch bei der Schaffung
einer Enteignungserméachtigung nicht auBer acht gelassen werden, soweit
sie nicht gegenstdndlich allein fiir Fallgestaltungen des Enteignungsaktes
gelten kdnnen. Der Gesetzgeber darf Enteignungserméachtigungen nur fiir
solche Vorhaben vorsehen, bei denen Enteignungen zum Wohl der Allge-
meinheit erforderlich werden kénnen, und darf diese Erméchtigungen nur
so ausgestalten, daB die auf ihrer Grundlage zugelassenen Enteignungen
erforderlich und verhéltnismaBig sind.

Aus dem Grundsatz der VerhéltnismaBigkeit lassen sich im Hinblick auf
den zu beriicksichtigenden Umfang und Zeitbedarf von Vorhaben, zu
deren Verwirklichung die Enteignung zugelassen oder durchgefiihrt wer-
den soll, noch einige ndhere Regeln ableiten.

offentliche Hand nur dann vom Gemeinwohl getragen ist, wenn es zur Erfillung der
offentlichen Aufgabe unumgénglich erforderlich ist, das Eigentum in die Hand des Staa-
tes zu bringen (BVerfGE 38, 175/180).

39 BVerfGE 24, 367/404 unter Bezugnahme auf BVerfGE 2, 36/38; 13, 75/77; 19, 171/
177; 21, 191/193. — Siehe weiter: BVerfGE 45, 297/322, 335; BVerwGE 29, 248/254 f.;
BayVerfGH BayVBI. 1979, 496/499.
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Der in dem Vorhaben verkorperte Gemeinwohlzweck muf} die Enteig-
nung nach Art und Ausmafl und auch den konkreten Eingriff gerade im
Enteignungszeitpunkt erfordern. Das Mittel der vollstdndigen Eigen-
tumsentziehung ist deshalb nur bei einem auf Dauer ausgerichteten Vor-
haben gerechtfertigt. Die verfassungsrechtliche Enteignungsermichti-
gung besteht nicht dafiir, daBl ein Unternehmen beabsichtigt, sondern dafl
es ausgefithrt wird®. Das aligemeine Wohl muB8 die Inanspruchnahme im
Zeitpunkt der Enteignung erfordern. Die Enteignung mu8 zeitlich auf den
Beginn der Zweckverwirklichung angemessen abgestimmt sein. Die
Beschrankungen diirfen den Eigentiimer nicht zu einem unnétig frithen
Zeitpunkt treffen. Die Notwendigkeit der Enteignung muf im Zeitpunkt
des Eingriffs schon bestehen und sie muf in diesem Zeitpunkt auch noch
gegeben sein. Die Verwendung des enteigneten Objekts muB zum Enteig-
nungszeitpunkt beabsichtigt und auch moglich seiné!. Bei der hiernach
gebotenen Beurteilung sind der Gesamtzuschnitt und die Komplexitét des
Vorhabens ebenso zu beriicksichtigen wie kiinftige Entwicklungen. Denn
ob das Wohl der Allgemeinheit eine Enteignung erfordert, 148t sich nur
aus dem Gesamtzusammenhang der geplanten Ma3nahme und bei Beach-
tung aller wesentlichen Umstédnde richtig beantworten. Eine umfassende
und einheitliche Betrachtung ist insbesondere bei umfangreichen Vorha-
ben notwendig, wenn also das Vorhaben nur im Zusammenhang gebaut
werden kann und alle in Betracht kommenden Grundstiicke zur Verfii-
gung stehen miissen®2.

Nach diesen Grundsitzen ist auch der Fall zu behandeln, daB fiir ein
Vorhaben mehrere 6ffentlich-rechtliche Bedingungen erfiillt sein miissen.
Bedarf es einer vorgédngigen Planfeststellung, setzt die Enteignung deren
Durchfithrung voraus. Unterliegt das Vorhaben daneben noch weiteren
offentlich-rechtlichen Anforderungen, geniigt es, wenn das Vorhaben
materiellrechtlich zuléssig ist und die formellen Voraussetzungen erfiillt
werden konnen. Nicht anders ist es, wenn das Vorhaben in einer zeitlichen
Abhingigkeit von einem anderen Vorhaben steht. Hier wird es als ausrei-
chend angesehen, wenn dessen Verwirklichung in naher Zukunft bevor-
steht®3.

Die Ausfiihrung des Vorhabens darf somit nicht ungewif sein und sie
darf nicht in einer unbestimmten Zukunft liegen. Dementsprechend muf3

% BVerfGE 24, 367/407; 38, 175/180.

61 BGH EPlaR V BGH 12. 68 S. 6; K. KopaL, StraBenrecht, 3. Aufl., 1978, S. 900;
P. MoLobpovsky, aaO., Art. 3, Anm. 3.1.3.3.

62 BGH BRS 19 Nr. 53 S. 87; W. BIELENBERG, EPlaR V BGH 12. 68 S. 7/10 ff.; P.
MoLoDovskyY, aa0., Art. 3, Anm. 3.1.3.3.

63 P. MoLODOVSKY, aaO., Art. 3, Anm. 3.1.2.1und 3.1.3.3.
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der Enteignungsbegiinstigte nach einigen ausdriicklichen Regelungen fiir
Administrativenteignungen glaubhaft machen, da er das Grundstiick
innerhalb angemessener Frist zu dem vorgesehenen Zweck verwenden
wird (vgl. § 87 Abs. 2 Satz 3 BBauG). Die Vorschrift des § 3 Abs. 1 Satz2
HambEnteignG fordert, dafl der Enteignungsbegiinstigte glaubhaft
macht, er werde das Vorhaben innerhalb angemessener Frist ausfiihren.
Mit dem allgemeinen enteignungsrechtlichen Erfordernis, das derartigen
Regelungen zugrundeliegt, korrespondiert das unmittelbar aus Art. 14
GG entspringende Recht des Enteigneten, sein friheres Eigentum
zurlickzuverlangen, wenn der Enteignungsgrund wegfillt, weil der
Begiinstigte das Vorhaben nicht verwirklicht. Es ist Sache des Gesetzge-
bers, iiber Entstehungszeitpunkt und Frist zur Ausiibung des Riickiiber-
eignungsanspruchs néheres zu bestimmen, da Art. 14 GG insoweit keine
Fixierung enthalt®*.

So wie sich allerdings die Angemessenheit der Frist bei der administrati-
ven Enteignung nur nach den Umstidnden des Einzelfalles ermitteln 148t,
so kann die Zeitbestimmung der Verwendung fiir das dem Gemeinwohl
dienende Vorhaben bei der abstrakten Zulassung der Enteignung durch
eine gesetzliche Erméchtigung auch nur nach der Eigenart der Vorhaben
erfolgen, fir die eine Enteignung in Betracht kommen soll%. Das hat
Bedeutung fiir Groflvorhaben, deren Ausfiithrung einen lingeren Zeit-
raum beansprucht oder die nur sukzessiv und abschnittsweise verwirklicht
werden koénnen. Die Erforderlichkeit der Enteignung in sachlicher und
zeitlicher Hinsicht muB in Riicksicht auf das Vorhaben im ganzen gegeben
sein, bemift sich aber in zeitlicher Hinsicht nach den Besonderheiten und
Erfordernissen des Vorhabens und seiner Planung. Es stellt sich dabei die

% BVerfGE 38, 175/185. — Das Gericht weist auf eine Anzahl von Vorschriften hin,
wonach ein Vorhaben binnen fiinf Jahren durchgefiihrt oder wenigstens begonnen sein
muB.

65 Bei der Beurteilung einer Enteignung aufgrund eines Bebauungsplanes fiir Zwecke
des Bremischen Hafens hat es der Bundesgerichtshof fiir geniigend gehalten, daB die
,» Verwendung” der Grundstiicke durch den Beginn der Ausfiihrung des Vorhabens und
stetige Forderung der Zweckverwirklichung in Erscheinung tritt. Die Darlegung gegen-
wartiger Tatsachen geniige fiir die Glaubhaftmachung der zukiinftigen Verwendung.
Die Enteignung zum Zwecke der Vorbereitung der Nutzung (AufschlieBung) setze vor-
aus, daB nach Durchfiihrung der Vorbereitung mit einer demnachstigen Nutzung der
Grundstiicke im Sinne der geplanten Zweckverwendung zu rechnen sei. Das Erfordernis
der angemessenen Zweckverwirklichung erstrecke sich auch auf die eigentliche Zweck-
verwendung (beschrinke sich also nicht auf die VorbereitungsmaBnahme). Verzégerun-
gen und Anderungen des Ablaufs spielten keine Rolle, wenn nur die Zweckverwirkli-
chung im Rahmen der gegebenen Moglichkeiten in stetiger Forderung bleibe. Dabei
komme es auf das Gesamtprojekt an (BGH WM 1967, 568/575).
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weitere Frage, in welcher Weise in derartigen Féllen dem Gebot der Kon-
kretisierung zu geniigen ist, damit den Grundsétzen der Erforderlichkeit
und VerhiltnismaBigkeit Rechnung getragen ist%.

Bei Grofvorhaben mit sukzessiver Planverwirklichung kann sich auf3er-
dem die Frage stellen, ob sogleich eine Vollenteignung zuldssig ist, wenn
fiir Einzelschritte ein geringerer Eingriff hinreichen konnte. Die sofortige
Vollenteignung wird vom Bundesgerichtshof hier fiir erlaubt angesehen,
wenn sich die Vollenteignung im Ergebnis doch nicht vermeiden 148t, der
vorlaufig geringere Eingriff im Ergebnis aber zu einer Entschddigungsbe-
lastung fiihrt, die unter gerechter Abwégung der Interessen der Allge-
meinheit und der Betroffenen fiir die Allgemeinheit als nicht tragbar
erscheint. Entscheidend sei dafiir, ob die gesamten Kosten bei schrittwei-
sem Vorgehen — zunichst Nutzungsinanspruchnahme, dann Enteignung
— sich wesentlich hoher stellten als bei sofortiger Vollenteignung. Das
Gericht hebt einleuchtend hervor, daB auch zu beriicksichtigen sei, dafl
der Trager des Vorhabens fiir den Hafenausbau einer gewissen Hand-
lungsfreiheit bediirfe. Diese sei nur gewahrleistet, wenn er sogleich das
Eigentum zumindest an den Grundstiicken erwerbe, die fiir Hafenbecken
und Aufspiilung vorgesehen seien. VorbereitungsmaBnahmen und Nut-
zung gingen Hand in Hand®¥’.

Die Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers bei der Begriindung von Ent-
eignungsermachtigungen unterliegt somit verfassungsrechtlichen Bindun-
gen durch die Eigentumsgarantie und die rechtsstaatlichen Grundsitze.
Die Beurteilung des Gesetzgebers, ob ein Vorhaben dem Wohl der Allge-
meinheit dient und zu seiner Durchfiihrung die Enteignung erforderlich
ist, ist richterlicher Nachpriifung nicht entzogen. Soweit dabei aber Wer-
tungen und Erwégungen des Gesetzgebers von Bedeutung sind, kann sich
das Gericht iiber sie nur dann hinwegsetzen, wenn sie eindeutig widerleg-
bar oder offensichtlich fehlsam sind oder der Wertordnung des Grundge-
setzes widersprechen®.

5. Enteignung nur fiir ein konkretes Vorhaben

Eine bedeutsame Folgerung aus dem Grundsatz der VerhaltnismaBig-
keit geht dahin, daB8 die Enteignung nur fiir konkrete Vorhaben zugelas-

% Dazu unten 4. Kapitel, II, 3.
67 BGH WM 1967, 568/575 f.
% BVerfGE 24, 367/406 fir die Legalenteignung.
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sen und durchgefiihrt werden darf. Das gilt in sachlicher und in zeitlicher
Hinsicht.

Das Opfer, das der Enteignete zu bringen hat, wird allein dadurch
gerechtfertigt, daB seine Sache oder sein Recht zur Erfiillung einer
bestimmten Offentlichen Aufgabe erforderlich ist. Von der Funktion der
Enteignung her muB der Eingriff in das Eigentum mit dem erklérten Ziel
erfolgen, das Objekt fiir eine konkrete, dem Wohl der Allgemeinheit die-
nende Aufgabe bereitzustellen®. In dem konkreten Vorhaben, das dem
gemeinen Besten dient und zu dessen Verwirklichung die durch Enteig-
nung zu beschaffenden Sachen oder Rechte notwendig ganz oder zum Teil
in die Verfiigung der 6ffentlichen Hand gebracht werden miissen, verkor-
pert sich das Wohl der Allgemeinheit in einer bestimmten 6ffentlichen
Aufgabe”. Die Enteignung ist dadurch charakterisiert, da3 eine Sache
oder ein Recht unmittelbar zu Gunsten eines konkreten — zeitlich und 6rt-
lich genau bestimmbaren — Zweckes in Anspruch genommen wird. Sie
darf deshalb nicht zugelassen oder durchgefiihrt werden, wenn es an einer
gegenwartigen offentlichen Aufgabe fehlt, und darf also nicht als eine vor-
sorgliche Enteignung im Zuge noch nicht festgelegter Planungen erfol-
gen’l,

IT. Enteignung zum Zwecke von
VorbereitungsmafBnahmen
im Rahmen der Hafenerweiterung

1. Konkrete Planung des Enteignungsunternehmens

Das konkrete Enteignungsunternehmen, das hier zu betrachten ist, ist
ein durch einen bestimmten Gegenstand, durch bestimmte Fliachen und
durch einen bestimmten Zeitbedarf definiertes Vorhaben des Hafenaus-
baus im gesetzlich umschriebenen Hafenerweiterungsgebiet. Der Gegen-
stand des (enteignungsrechtlichen) Unternehmens und des (planungs-
rechtlichen) Vorhabens ist eine VorbereitungsmaBBnahme im Rahmen
eines bestimmten Ausbauvorhabens. Den heutigen enteignungsrechtli-
chen Anforderungen wiirde es nicht geniigen, lediglich allgemein den
Hamburger Hafen oder die Hafenzwecke als Enteignungsgrund zu

% BVerfGE 38, 175/180.

0 W. WEBER, 2aa0., S. 350, 381 f.; O. MEYER/F. THIEL/G. FROHBERG, Enteignung von
Grundeigentum, S. Aufl., 1959, § 1, Anm. 2.

" F. ScHACK, aa0., S. 76 unter Bezugnahme auf BayVerfGH VerwRspr. 5, 713.
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bezeichnen’. Das konkrete Enteignungsunternehmen ist vielmehr nach
der Leitlinie der Aufgabe, den Hamburger Hafen als Universalhafen lei-
stungsfdhig zu erhalten und den wirtschafts- und verkehrspolitischen
Bediirfnissen anzupassen, aus den Hafenzwecken in sachlicher, raumli-
cher und zeitlicher Konkretisierung zu entwickeln und bis zu dem MaBe in
seinen Grundziigen festzulegen, daB3 sichergestellt ist, daB die in Anspruch
zu nehmenden Grundstiicke nicht nur fiir beliebige, dem Hafen dienliche
Ziele vorsorglich beschafft werden sollen. Das setzt ein Konzept der stu-
fenweisen Hafenentwicklung und eine in greifbaren Gegebenheiten und
Tendenzen begriindete Ausarbeitung eines Projektes fiir den Ausbauab-
schnitt voraus, der nach sachgerechter Einschédtzung nunmehr ansteht.
Fiir die Zuldssigkeit der Enteignung im Einzelfall kommt es demnach auf
eine hinreichende Rechtfertigung und Abgewogenheit der zugrundelie-
genden Planung der Hafenentwicklung insgesamt und des jeweils in
Angriff genommenen Ausbauvorhabens an. Die planungsrechtliche Rich-
tigkeit des Konzepts der Hafenentwicklung und des jeweiligen Ausbau-
vorhabens stellen somit eine aus den verfassungsrechtlichen Enteignungs-
anforderungen ableitbare Voraussetzung der hafenrechtlichen Enteig-
nungserméichtigung und ihrer Anwendung im Einzelfall dar. Fiir die Kri-
terien dieser planungsrechtlichen Richtigkeit sind Eigenart, Zeitbedarf
und notwendig zu wahrende Flexibilitit der Hafenplanung und des Hafen-
ausbaus zu beriicksichtigen.

2. Hafenerweiterung einschliefilich Bereitstellung von Flichen
fiir die Hafenindustrie als zuldssiger Enteignungszweck

Nach der Verfassung der Freien und Hansestadt Hamburg und nach der
hamburgischen Hafengesetzgebung ist die Bewirtschaftung und die Ent-
wicklung des Hamburger Hafens eine 6ffentliche Aufgabe. Diese Auf-
gabe wird organisatorisch durch den als unselbstindige 6ffentliche Anstalt
in die Verwaltung Hamburgs eingefligten Hafen erfiillt. Da die Hafenent-
wicklung dem Wohl der Allgemeinheit dient, ist die Beschaffung von
Grundstiicken fiir Hafenzwecke ein verfassungsrechtlich zuléssiger Ent-
eignungszweck. Es darf daher durch Gesetz die Enteignung von Grund-
stiicken fiir Hafenzwecke zugelassen werden.

2 Das gilt auch planungsrechtlich, entsprechend dem Gebot der Konkretisierung.
Siche dazu unten 4. Kapitel, III, 3.
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Es ist seit jeher anerkannt, daB die Inanspruchnahme von Grundstiik-
ken zur Anlegung, Erweiterung und Verdnderung von Hifen, auch fiir
o6ffentliche Anlagen zum Einladen und Ausladen von Waren, im Sinne des
Enteignungsrechts dem Gemeinwohl dient”. Nach dem bayerischen
Gesetz, die Zwangsabtretung von Grundeigentum fiir 6ffentliche Zwecke
betr., vom 17. November 1837 (BayBS I S. 203), zuletzt geandert durch
Gesetz vom 27. Juli 1973 (GVBI. S. 437), das erst am 1. Mérz 1975 auBBer
Kraft getreten ist’, war die Enteignung zulassig zur
»Herstellung oder Anderung 6ffentlicher Hafen, Umschlag- und Landeplitze sowie der
dazu gehoérenden Nebenanlagen; Erwerbung des zur vollen wirtschaftlichen Ausniit-
zung der Hafenanlage erforderlichen Geliandes fiir Industrie und Handel durch den

Staat” (Art. I Satz 2 A Nr. 10 in der Fassung des Gesetzes vom 13. 8. 1910, GVBI. S.
621).

Der Entwurf eines Hafenentwicklungsgesetzes rechnet auf der Grund-
lage des Prinzips des Universalhafens auch die Hafenindustrie zu den
Hafenzwecken und damit auch zu den zulissigen Enteignungszwecken’.
Diese die bisherige Rechtslage und Praxis fortsetzende Regelung ist eine
sachgerechte Konkretisierung des Wohls der Allgemeinheit. Der Gesetz-
geber, der nach der Direktive des hamburgischen Verfassungsrechts die
Leistungsfihigkeit des Hamburger Hafens sichern soll, darf bei Regelun-
gen zur Erfiillung dieser 6ffentlichen Aufgabe den wirtschaftlichen Sach-
verhalt beriicksichtigen, daB3 die Verkehrs- und Umschlagfunktion des
Hafens notleidend werden mii8ten, wenn nicht auch der Industriefunk-
tion des Hafens Rechnung getragen wird. Insofern bringt er ein wirtschaft-
liches Erfordernis zur Geltung’¢. Dariiber hinaus fillt es in die wirtschafts-
und verkehrspolitische Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers, unter

3 Vgl.G. EGER, aa0., § 1, Anm. 9, betr. das preuBische Recht, das dem Prinzip der
Generalklausel folgte.

7 Art. 54 Abs. 2 Nr. 1 des Bayerischen Gesetzes iber die entschidigungspflichtige
Enteignung in der Fassung der Bekanntmachung vom 25. Juli 1978 (GVBI. S. 625).

75 Siehe oben 3. Kapitel, II.

" Der bayerische Gesetzgeber, der nicht einen Seehafen vor Augen zu haben
brauchte, lieB sich von der Vorstellung leiten, daB bei Hafenprojekten mangels einer
Enteignungsmoglichkeit fiir Industriegeldnde zugunsten des Staates sonst die einset-
zende Grundstiickspekulation nicht verhindert werden konnte. Das so im Wege der
Zonenenteignung fiir den Staat in Anspruch genommene Gelidnde werde dann durch
Verpachtung, Bestellung von Erbbaurechten, duBerstenfalls durch Verkauf den interes-
sierten Wirtschaftskreisen zugénglich. Siehe G. Seurert, Bayerisches Enteignungs-
recht, 1957, Art. I, RNr. 63. — Fir Hamburg vgl. den BeschluB3 des HambOVG vom 23.
10. 1974 aaO. (oben 3. Kapitel, 11, 1). Einige Erwédgungen zur ,,volkswirtschaftlichen
Bauwiirdigkeit” eines Hafens ,als Parameter fiir das ,Wohl der Allgemeinheit’™ mit
einer nur abstrakten Kritik an der Ansiedlung von Hafenindustrie bei R. SussNer, Das
Verwaltungsrecht der Binnenhifen in der Bundesrepublik Deutschland, 1975, S. 24 ff.,
40 ff.
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Beachtung der verfassungsrechtlichen Bindungen iiber Art und MaB der
Hafenentwicklung zu entscheiden und dabei auch das Gewicht der Indu-
striefunktion des Hafens abzuschatzen und in Abwégung mit den anderen
betroffenen Belangen der Hafenentwicklung zu bestimmen.

Es bestehen daher keine verfassungsrechtlichen Einwédnde dagegen,
daB durch eine gesetzliche Enteignungserméchtigung auch die Hafenindu-
strie als Enteignungszweck zugelassen wird. Ob und in welcher Weise
davon Gebrauch gemacht werden darf, ist im Einzelfall nach den Grund-
satzen der Erforderlichkeit und VerhiltnisméaBigkeit zu entscheiden. Das
gilt sowohl fiir den Fall, daB im Zeitpunkt der Enteignung die Verwen-
dung fiir Zwecke der Hafenindustrie schon feststeht, als auch fiir den Fall,
dafl im Rahmen eines Ausbauvorhabens komplexen Zuschnitts im Zeit-
punkt der Enteignung die parzellenscharfe Nutzungsbestimmung der zu
enteignenden Flachen noch nicht endgiiltig festgelegt werden kann und
eine Verwendung fiir die Hafenindustrie nur iiberhaupt vorgesehen ist.
Die Behandlung dieses Falles folgt, wie die Planung und Durchfiihrung
derartiger Ausbauvorhaben insgesamt, dem Gebot der Konkretisierung
in sachlicher und zeitlicher Hinsicht.

Enteigungsrechtlich fordert das Gebot der Konkretisierung des Unter-
nehmens, dal der Enteignungszweck sich in einem konkreten Vorhaben
verkorpert und daB die Enteignung im Zeitpunkt der Inanspruchnahme
erforderlich ist, um das Vorhaben durchfiihren zu kénnen”’. Bei umfang-
reichen, komplexen und nur stufenweise durchzufiithrenden Vorhaben ist
eine umfassende und einheitliche Betrachtung angebracht und auch dann
geboten, wenn Enteignungsgrund unmittelbar nur ein Abschnitt des Aus-
bauvorhabens ist, hier also die VorbereitungsmaBnahmen im Hafenerwei-
terungsgebiet. Die Gesamtbetrachtung ist nétig, um die Grundsitze der
Erforderlichkeit und VerhaltnisméaBigkeit in einer korrekten Abwigung
der betroffenen 6ffentlichen und privaten Belange wirksam werden zu las-
sen, aber auch um die Reihenfolge und die Art des Vorgehens bei mehre-
ren betroffenen Grundeigentiimern nach dem allgemeinen Gleichheits-
satz sachgerecht zu gestalten’. Die Gesamtbetrachtung zwingt fiir ein
sukzessiv durchzufiihrendes Vorhaben, das iiberdies durch seine Eigenart
eine gleitende Planung und Durchfiihrung bedingt”, zu einer Planung, die
sowohl die langfristige Dimension der Hafenentwicklung als auch die Ein-
fiigung des konkreteren Ausbauvorhabens in diese allgemeine Entwick-
lungsplanung als auch schlieBlich die stufenweise Abfolge der Durchfiih-

77 Dazu oben 4. Kapitel, I, 4.
78 P. MOLODOVSKY, aa0., Art. 3 Anm. 3.1.3.3.
7 Siehe oben 3. Kapitel, I. 3.
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rung des Ausbauvorhabens in sich aufnimmt und auf der Grundlage des
jeweils erreichbaren Sachstandes so konkret wie moglich festlegt®.

Der Ausbautréger ist zwar angesichts der auflerhalb seiner Verfiigung
liegenden Verianderungen der Hafenbediirfnise, die sich in dem verhilt-
nismaBig langfristigen Zeitbedarf des Ausbauvorhabens auf dessen
Detaillierung auswirken miissen, nicht schon zu Beginn der Durchfiih-
rung, also bei der Inangriffnahme der VorbereitungsmaBBnahme, zu einem
endgiiltigen, die zukiinftige Aufteilung und Nutzung des Gelédndes parzel-
lenscharf fixierenden Ausbauplan gezwungen, um eine Enteignung zu
ermoglichen. Er muf3 aber planméBig und folgerichtig vorgehen, weil
anders das notwendig konkrete Enteignungsunternehmen nicht falbar
wird und die notwendige Rechtfertigung des Eingriffs nach den Grundsat-
zen der Erforderlichkeit und VerhaltnismaBigkeit nicht aufgebracht wer-
den kann. Das MaB der Konkretheit, PlanméaBigkeit und Folgerichtigkeit
des Hafenausbaus, das fiir die Ausgestaltung der gesetzlichen Enteig-
nungsermichtigung und fir die Zuléssigkeit der Enteignungsakte zu for-
dern ist, hangt von dem jeweils durch Ermittlungen, durch Sachverstand,
durch Erfahrung, durch Priifung der greifbaren Gegebenheiten und durch
Wertung und Abwagung erreichbaren Sachstand ab. Soweit es sich um
vorhandene Gegebenheiten und erkennbare Umstédnde der Entwicklung
handelt, liegt ein Sachverhalt vor, der vollstdndig und richtig zu ermitteln
und in die Planung einzubringen ist. Soweit es sich dagegen um zukiinftige
und ungewisse Umstidnde und Entwicklungen handelt, ist eine sachge-
rechte Abwigung und Entscheidung nur auf der Grundlage einer Ein-
schatzung notig, die den Grundsitzen einer korrekten gesetzgeberischen
— fiir die Ausweisung und Sicherung des Hafenerweiterungsgebiets und
fiir die Gestaltung der Enteignungsermiachtigung — und administrativen
— fiir Planfeststellung und Enteignung — Prognose entspricht8!. Hier
interessiert nur die Prognose des Gesetzgebers in Riicksicht auf die Schaf-
fung einer Ermichtigung fiir eine planakzessorische Enteignung zugun-
sten von Vorbereitungsmafnahmen.

Die Verfassung weist dem Gesetzgeber die Aufgabe politischer Ent-
scheidung und die Vollmacht politischer Gestaltungsfreiheit zu und statu-

80 Siehe oben 4. Kapitel, II, 1.

81 U. SEeTZEN, Der Prognosespielraum des Gesetzgebers, NJW 1975, 429; F. Ossen-
BUHL, Die Kontrolle von Tatsachenfeststellungen und Prognoseentscheidungen durch
das Bundesverfassungsgericht, in: Festschrift fiir das Bundesverfassungsgericht, 1976, 1.
Bd., S. 458, bes. S. 496 ff.; R. BREUER, Legislative und administrative Prognoseentschei-
dungen, Staat 16, 1977, S. 21; M. NierHaus, Zur gerichtlichen Kontrolle von Progno-
seentscheidungen der Verwaltung, DVBI. 1977, 19; P. BADURA, Richterliches Priifungs-
recht und Wirtschaftspolitik, in: Festschrift fiir Ludwig Frohler, 1980, S. 321.
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iert Auftrige, Richtlinien und Grenzen der Gesetzgebung. Der Gesetzge-
ber ist danach, angesichts der UngewiBheit zukiinftiger Verlaufe, zu fakti-
schen Einschiatzungen iiber Gegebenheiten, zu erwartende Geschehens-
abldufe und anzunehmende Auswirkungen eines Gesetzes berufen. Die
ihm damit abverlangte Prognose ist, soweit nicht verfassungsrechtliche
MaBstibe bestehen, seiner politischen Verantwortung anvertraut??.

Fiir Gerichte, also auch fiir das Bundesverfassungsgericht, stellt sich das
Prognoseproblem unter dem praktischen Blickwinkel des gebotenen
MaBes der gerichtlichen Kontrolle von Prognoseentscheidungen. Diese
Frage und die Frage der vom Gesetzgeber zu beachtenden Kriterien einer
verfassungsrechtlich korrekten Prognoseentscheidung werden in der
Gerichtspraxis nicht genau getrennt. Auch in der Handhabung der unter-
schiedlichen Kontrolldichte gegentiber den nach Tragweite und Grund-
rechtsbetroffenheit differenzierbaren Gesetzen 148t sich eine hinreichend
verlaBliche Richtschnur nicht aufstellen. Soweit aus der bisherigen
Gerichtspraxis ersichtlich, wird man bei wirtschaftlichen Gesetzen, die
auch Auswirkungen auf wirtschaftliche Rechte einzelner haben, ohne
aber unmittelbar die individuelle Personlichkeitsentfaltung — etwa in der
Berufsfreiheit — erheblicher zu tangieren, jedenfalls mit einer ,,Vertret-
barkeitskontrolle” zu rechnen haben. In dieser Vertretbarkeitskontrolle
ist zugleich das dem Gesetzgeber abzuverlangende Prognosekriterium fiir
die Giiltigkeit (Validitit) der vorausschauenden Einschitzung zukiinfti-
ger Umsténde und Entwicklungen enthalten. Die verfassungsrechtliche
Beurteilung wird hier vor allem auf den im Mitbestimmungs-Urteil des
Bundesverfassungsgerichts dargelegten Grundsitzen fuBen missen®:.
Ausgehend von einer Skizzierung der Sachlage einer moglichen ,,Unge-
wiBheit” iiber die Auswirkungen eines Gesetzes entwickelt das Gericht
folgende Erwigungen und Kriterien. Die Grundlagen des Wahrschein-
lichkeitsurteils, das jede Prognose enthilt, sind der Beurteilung des Rich-
ters nicht entzogen. Es besteht jedoch eine ,,Einschédtzungsprarogative des
Gesetzgebers”. Fiir die Kontrolle der Ausiibung dieser Einschitzungs-

8 Die Guiltigkeitskriterien der administrativen Prognose sind wegen der durch den
Grundsatz der GesetzmiBigkeit der Verwaltung anders bestimmten, nimlich
beschrankten Handlungsbefugnis der Verwaltung von den Giiltigkeitskriterien der legis-
lativen Prognose verschieden. Vgl. P. BADURA, Das Planungsermessen und die rechts-
staatliche Funktion des Allgemeinen Verwaltungsrechts, in: Festschrift fiir den Bayer.
Verfassungsgerichtshof, 1972, S. 157/162 ff.; M. NierHAuUs, aaO., S. 21; W. BLUMEL,
Planung und Verwaltungsgerichtsbarkeit, DVBI. 1975, 695/699; W. HoppE, Gerichtliche
Kontrolldichte bei komplexen Verwaltungsentscheidungen, in: Festgabe fiir das Bun-
desverwaltungsgericht, 1978, S. 295.

8 BVerfGE 50, 290/332 ff. Dazu H.-J. Papier, ZGR 1979, S. 444/449 ff.
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prirogative kommen je nach den fiir sie wesentlichen Faktoren — im
besonderen die Eigenart des in Rede stehenden Sachbereichs, die Mog-
lichkeiten, sich ein hinreichend sicheres Urteil zu bilden, und die Bedeu-
tung der auf dem Spiele stehenden Rechtsgiiter — ,,differenzierte MaB-
stdbe” in Betracht. Diese reichen von einer Evidenzkontrolle iiber eine
Vertretbarkeitskontrolle bis hin zu einer intensivierten inhaltlichen Kon-
trolle®. Der MaBstab der Vertretbarkeit verlangt, ,,daB der Gesetzgeber
sich an einer sachgerechten und vertretbaren Beurteilung des erreichba-
ren Materials orientiert hat. Er muB} die ihm zugénglichen Erkenntnis-
quellen ausgeschopft haben, um die voraussichtlichen Auswirkungen sei-
ner Regelung so zuverléssig wie moglich abschitzen zu kénnen und einen
VerstoB gegen Verfassungsrecht zu vermeiden. Es handelt sich also eher
um Anforderungen des Verfahrens. Wird diesen Geniige getan, so erfiil-
len sie jedoch die Voraussetzungen inhaltlicher Vertretbarkeit; sie konsti-
tuieren insoweit die Einschatzungsprarogative des Gesetzgebers, die das
Bundesverfassungsgericht bei seiner Priifung zu beachten hat”#,

Die vom Bundesverfassungsgericht zugestandene Einschatzungspréro-
gative bei prognostischen Urteilen und die bei ihrer Ausiibung zu beach-
tenden Bindungen kommen fiir den hamburgischen Gesetzgeber zum
Zuge, der Regelungen iiber die Ausweisung und Sicherung des Hafener-
weiterungsgebiets und iiber die Zulissigkeit von Enteignungen fiir Vorbe-
reitungsmafinahmen im Rahmen von Ausbauvorhaben trifft. Die Auswei-
sung und Sicherung des Hafenerweiterungsgebiets mit den wieder geson-
dert geordneten Zonen I und II bildet eine erste und grundlegende Pla-
nungsentscheidung. Die einzelnen Ausbauvorhaben, die in diesem Rah-
men in Betracht kommen und die Phasen der Hafenentwicklung darstel-
len, sind nur insoweit Gegenstand des Gesetzes, als die Exekutive zu
deren Planung und Durchfithrung erméchtigt wird, indem das Gesetz die
Instrumente der Planfeststellung und ggf. der Enteignung zur Verfiigung
stellt. Eine Prognoseentscheidung ist hier insoweit zu treffen, als der
Gesetzgeber an den Vollzug durch die Exekutive in dem MaBe Anforde-
rungen der Vorhaben- und Unternehmenskonkretisierung stellen muB,

8 Die hinzugefiigten Beispiele zeigen, daB wirtschaftspolitische Gesetze jeder dieser
drei Kontrollstufen unterliegen konnen. Fiir die Stufe der Evidenzkontrolle wird auf
BVerfGE 36, 1/17 (Grundvertrag), 37, 1/20 (Stabilisierungsfonds) und 40, 196/223
(Giterkraftverkehrsgesetz) verwiesen. Der Vertretbarkeitskontrolle werden BVerfGE
25,1 (Miihlengesetz), 30, 250 (Absicherungsgesetz) und 39, 210 (Miihlenstrukturgesetz)
zugeordnet. Eine intensivierte inhaltliche Kontrolle erfolgte in den Fallen BVerfGE 7,
377 (Apotheken-Urteil), 11, 30 (Kassenarzte), 17, 269 (Arzneimittelgesetz), 39, 1 (§ 218
StGB) und 45, 187 (lebenslange Freiheitsstrafe).

85 BVerfGE 50, 290/333 f.
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als es nach den voraussehbaren Faktoren der Hafenentwicklung moglich
und notwendig ist. Dabei hat der Gesetzgeber auBerdem zu beriicksichti-
gen, ob und inwieweit der das Ausbauvorhaben planenden und durchfiih-
renden Exekutive Prognosen iiber die fiir die Hafenentwicklung wesentli-
chen wirtschaftlichen, verkehrsmiaBigen und technologischen Faktoren
mit einer hinreichenden Zuverlassigkeit moglich sind. Das hédngt wie-
derum von der Frage ab, wie leistungsfahig die Planung im Hinblick auf
den Zeitpunkt des Zugriffs auf etwa zu enteignende Grundstiicke sein
kann und in welchem MaBe sie — fiir ein bestimmtes Ausbauvorhaben —
schon zu diesem Zeitpunkt eine Festlegung von Einzelheiten des Endaus-
baus treffen kann. Die Planung ist auf Prognosen angewiesen, ist ihrerseits
aber auch ein Instrument, um die zukiinftigen Ablaufe zu steuern.

Die enteignungsrechtlich gebotene Konkretisierung des Unternehmens
ist bedingt durch die planungsrechtlich mégliche und gebotene Konkreti-
sierung des Ausbauvorhabens. Zur weiteren Kliarung der hier aus dem
Konkretisierungsgebot abzuleitenden Anforderungen an die gesetzliche
Planungs- und Enteignungsermichtigung bedarf es einer naheren
Betrachtung der Planung des Vorhabens als Vorstufe der Enteignung.

IIT. Die Planung des Vorhabens
als Vorstufe der Enteignung

1. Planung und Planfeststellung

In einer Reihe von Fachplanungsgesetzen ist die Zuléssigkeit der Ent-
eignung von Grundstiicken davon abhingig gemacht, da8 zuvor der Plan
des Vorhabens aufgrund eines formlichen Verwaltungsverfahrens durch
Verwaltungsakt ,festgestellt” wird. Der Planfeststellungsbeschluf3 148t —
ungeachtet moglicher eigentumsbeeintrachtigender Wirkungen und abge-
sehen von seiner enteignungsrechtlichen Vorwirkung — das Eigentum an
den von dem Vorhaben erfaliten Grundstiicken unberiihrt. Sollte sich die
Enteignung als notwendig erweisen, ist der Planfeststellungsbeschluff dem
Enteignungsverfahren zugrundezulegen und fiir die Enteignungsbehérde
bindend. Der Betroffene kann im Enteignungsverfahren keine Einwen-
dungen gegen den festgestellten Plan des Vorhabens und damit gegen die
Erforderlichkeit und VerhaltnismaBigkeit des Vorhabens geltend
machen?.

8 Siehe beispielsweise §§ 28 ff. PBefG, §§ 8 ff., 28 LuftVG, §§ 17 ff. BFStrG,
§8 14 ff., 44 BWaStrG.
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Das Planfeststellungsverfahren hat die verwaltungsrechtliche, fach-
planerische Priifung eines raumbezogenen Vorhabens zum Gegenstand
mit dem Ziel, den ,,Plan” , d. h. die Art, Beschaffenheit, Lage und Aus-
fihrung des Vorhabens unter Abwéigung und Ausgleichung des
Anspruchs des Unternehmers, des 6ffentlichen Interesses und der recht-
lich geschiitzten Interessen der durch das Vorhaben betroffenen Dritten
in Gestalt einer durch den PlanfeststellungsbeschluB begriindeten Berech-
tigung des Unternehmers ,festzustellen”®”.  Die Planfeststellung
bezweckt, ein bestimmtes, sich aus einer Fachplanung herleitendes Vor-
haben mit unmittelbarer Rechtswirkung gegeniiber den Beteiligten in die
— von ihm beeinfluBte — Umwelt rechtlich einzuordnen”38.

Das Gesetz, das die Planungsaufgabe regelt und die Erméachtigung zur
Planfeststellung begriindet, unterliegt spezifischen verfassungsrechtlichen
Bindungen. Wie bei jeder Planung wird man es bei der Planfeststellung zu
dem rechtsstaatlichen Minimum, das durch das Gesetz einzuhalten ist, zu
rechnen haben, daB8 das Planungssubjekt bestimmt wird (Zustandigkeit),
daB das Planungsverfahren geordnet wird, da3 die Planungsaufgabe defi-
niert wird und daB die Richtlinien fiir die Ausiibung des Planungsermes-
sens (die fir die planerische Abwigung maBstablichen Grundsitze) ange-
geben werden. Eine rechtsstaatliche Anforderung an das die Planung
regelnde Gesetz ist es, den Bereich der planerischen Gestaltungsfreiheit
der Exekutive auf das fiir die Planungsaufgabe Unumgéingliche zu
beschrianken, die Planungsaufgabe so bestimmt wie moglich zu definieren
und die Richtlinien fiir die Ausiibung des Planungsermessens so genau
und ausfiihrlich wie méglich zu fassen. Diese Bestimmtheitserfordernisse
sind wegen der verfassungsrechtlichen Garantie effektiven Rechtsschut-
zes (Art. 19 Abs. 4 GG) auch zur Sicherung einer hinldnglichen ,,Kontroll-
dichte” angezeigt. Ein dem Wesen rechtsstaatlicher Planung innewohnen-
der und das Planungsermessen nachpriifbar bindender Grundsatz ist das
Gebot, die von der Planung beriihrten 6ffentlichen und privaten Belange
gegeneinander und untereinander gerecht abzuwigen®. Dies vorausge-
setzt, wird bei gesetzlichen Planungsregelungen zu bedenken sein, daf3 der

87 P. BADURA, in: H.-U. ERICHSEN/ W. MARTENS, Allgemeines Verwaltungsrecht, 4.
Aufl., 1979, S. 267/328 f.; H. C. Fickert, Planfeststellung fiir den StraBenbau, 1978,
Nr. 1 PlafeR, Erl. 10; C. H. ULe/H.-W. LAUBINGER, Verwaltungsverfahrensrecht,
2. Aufl., 1979, S. 179 ff.

8 Entwurf des VwVIG, Begriindung, Bundestag Drucksache 7/910, S. 87.

89 P. BADURA, in: H.-U. ERICHSEN/W. MARTENS, aaO., S. 331; W. Hopeg, Planung
und Pline in der verfassungsgerichtlichen Kontrolle, in: Festgabe fiir das Bundesverfas-
sungsgericht, 1976, I. Bd., S. 663/710; R. MANNER, Die rechtsstaatlichen Grundlagen
des Planfeststellungsverfahrens, Diss. Miinchen 1976, S. 94 ff.
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Verwaltung die Moglichkeit gegeben werden muB, eine sachgerechte Pla-
nung durchzufiihren?,

Zu den Kriterien einer sachgerechten Planung, die der zu Planungsent-
scheidungen der Exekutive erméachtigende Gesetzgeber zu beriicksichti-
gen und die die planende Exekutive zu beachten hat, gehoren die Giiltig-
keit der mit der Planung verbundenen Prognosen und der ,,Grundsatz der
Problembewaltigung”.

Prognose ist ein unvermeidbares Element der Planung. Denn Planung
muf} vorausschauend sein, um Fehlentwicklungen zu vermeiden. Sie muf3
notgedrungen hiufig lange Zeit im voraus erfolgen, ohne dafl die Verwirk-
lichung unmittelbar oder auch nur in nichster Zeit bevorsteht. Die Pro-
gnose muf3 auf Tatsachen aufbauen, ferner sachgerecht und vertretbar
sein. Planerische Entscheidungen, die aufgrund einer prognostischen Ein-
schitzung zukiinftiger tatsichlicher Entwicklungen getroffen werden
miissen, sind hinsichtlich ihrer Prognose rechtméBig, wenn diese unter
Beriicksichtigung aller verfiigbaren Daten in einer der Materie angemes-
senen und methodisch einwandfreien Weise erarbeitet worden ist®!. Die
Verwirklichung der Hafenerweiterung erstreckt sich auf einen ldngeren
Zeitraum und bedarf der Anpassung an die sich stindig &ndernden wirt-
schaftlichen Gegebenheiten?2. Diese Besonderheit ist nur die Kehrseite
der notwendig begrenzten Reichweite planerischer Prognose.

Der ,,Grundsatz der Problembewiltigung” gilt fiir jede hoheitliche Pla-
nung. Nach diesem Grundsatz sind in die Planung in umfassender Weise
schlechthin alle planerischen Gesichtspunkte einzubeziehen, die zur moég-
lichst optimalen Verwirklichung der gesetzlich vorgegebenen Planungs-
aufgabe, aber ebenso auch zur Bewailtigung der von dem Planvorhaben in
seiner raumlichen Umgebung erst aufgeworfenen Probleme von Bedeu-
tung sind®3. Der neuerdings vom Bundesverwaltungsgericht ausdriicklich
betonte Grundsatz der Problembewailtigung hat zunéchst die administra-
tive Planung aufgrund Gesetzes vor Augen. Da er sich jedoch von der
Planungsaufgabe und dem rechtsstaatlichen Abwiagungsgebot ableitet,
letztlich also in den Grundsitzen der Erforderlichkeit jeder Planung be-
griindet ist, die private Rechte beriihrt, gilt er ceteris paribus auch fiir die

% Vgl. BVerfGE 24, 367/408.

9" BVerfGE 56, 110/121; BGH WM 1967, 568/573; VGH Mannheim NJW 1977, 1465/
1468 und Leitsatz 4; WoLrr/BACHOF, Verwaltungsrecht 111, 4. Aufl., 1978, § 158, RNr.
2. — Zur gesetzgeberischen Prognose siehe oben 4. Kapitel, II, 3.

92 BGH WM 1967, 568/573.

9 BVerwGE 56, 110/116; BVerwG DOV 1979, 672; BVerwG DOV 1979, 908; G.
KoremacHER, DOV 1978, 589/595.
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Planung durch Gesetz und fiir die gesetzliche Ausgestaltung von Pla-
nungsermachtigungen. Er 148t es zu und fordert sogar, dafl der Gesetzge-
ber in seinen eine administrative Planung fundierenden Regelungen der
Eigenart der jeweiligen Planungsaufgabe und der zur Aufgabenerfiillung
in Betracht kommenden Vorhaben Rechnung trigt. Auch die Notwendig-
keit einer sukzessiven Planung und Plandurchfiihrung und der Zeitbedarf
sind ,,planerische Gesichtspunkte”, die in die umfassende Beurteilung ein-
zugehen haben.

Ein Beispiel fiir eine sukzessive Planung und Plandurchfiihrung ist die
dem StraBenrecht vertraute abschnittsweise Planfeststellung. Sie unter-
scheidet sich von dem hier zu betrachtenden Fall der Hafenentwicklung
darin, daB dort das gesamte Vorhaben planfeststellungspflichtig ist und
nicht nur ein erster Abschnitt. Vergleichbar ist aber, daB3 dort auch ein
Ausschnitt aus einem groeren Vorhaben fiir sich allein zum Gegenstand
einer Planungsentscheidung gemacht wird. Eine abschnittsweise Planfest-
stellung ist zulassig, wenn eine umfassende PlanungsmaBnahme strecken-
weise verwirklicht werden soll, sofern ihrer Natur nach abtrennbare Pla-
nungsentscheidungen méglich sind und einer ergdnzenden Planfeststel-
lung vorbehalten werden konnen. Der Planfeststellungsabschnitt darf
nicht willkirlich ausgewéhlt und zugeschnitten und muf} so bemessen sein,
daB3 sich aus ihm heraus die maBgeblichen Beziehungen beurteilen las-
sen.

2. Die gesetzliche Ermdchtigung zur Fachplanung
und die Einrdumung von planerischer Gestaltungsfreiheit

Das Gesetz, das fiir bestimmte Vorhaben die Planfeststellung vor-
schreibt, gibt der Exekutive eine Erméchtigung zur verbindlichen Fach-
planung und raumt ihr planerische Gestaltungsfreiheit (,,Planungsermes-
sen”) ein. Die planerische Gestaltungsfreiheit ist an die Planungsaufgabe,
die gesetzlichen Planungsrichtlinien und die allgemeinen Grundséatze des
Planungsrechts gebunden. Sie mufl auBerdem mit sonst bestehenden
gesetzlichen Anforderungen und mit etwa bestehenden Befolgungspflich-
ten gegeniiber besonderen planerischen Vorentscheidungen der Fachpla-
nung oder der Raumordnung und Landesplanung im Einklang stehen®.

% BVerwG DOV 1973, 785; H. C. FIcKERT, aaO., Nr. 7 PlafeR Erl. 24ff.; P. STELKENS/
H.J. Bonk/K. LEONHARDT, VWVIG, 1978, § 74, RNr. 10; R. MANNER, Diss. aaO., S. 65 ff.
95 BVerwGE 48, 56; 52, 237/243; BVerwG DOV 1978, 410/411; BVerwGE 56, 110/
116 f.; BVerwG DOV 1979, 672. — E. A. MarscHALL/H. W. SCHROETER/F. KASTNER,
BundesfernstraBengesetz, 4. Aufl., 1977, § 17, Anm. 5.1 und 5.2; P. STELKENS/H. J.
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Die eigentumsrechtliche Rechtfertigungsbediirftigkeit einer private
Rechte beriihrenden Planungsentscheidung und das rechtsstaatliche
Abwigungsgebot sind im Verfassungsrecht begriindete Anforderungen,
die nicht nur bei der gesetzesvollziehenden administrativen Planung, son-
dern auch bei der Schaffung von Planungsermichtigungen durch den
Gesetzgeber und bei der Planung durch Gesetz zu beachten sind.

Die Planung bedarf im Hinblick darauf, daB sie rechtsgestaltend in indi-
viduelle Rechtspositionen Dritter eingreift und Grundlage der zur Aus-
filhrung des Planes etwa notwendigen Enteignungen ist%, einer — auch
vor Art. 14 GG standhaltenden — Rechtfertigung. Die — materielle —
Planungsbindung unter dem Gesichtspunkt der Planungsrechtfertigung
ergibt sich als grundsitzliches Erfordernis aus der Erwigung, daf} eine
hoheitliche Planung ihre Rechtfertigung nicht etwa schon in sich selbst
tragt, sondern im Hinblick auf die von ihr ausgehenden Einwirkungen auf
Rechte Dritter . fiir die jeweils konkrete PlanungsmaBnahme rechtferti-
gungsbediirftig” ist. In diesem Sinne findet eine bestimmte fachplaneri-
sche Entscheidung ihre Rechtfertigung darin, daB fiir das mit ihr beabsich-
tigte Vorhaben nach MaB3gabe der von dem Fachplanungsgesetz allgemein
verfolgten Ziele ein Bediirfnis besteht, die mit ihr geplante MaBnahme
unter diesem Blickwinkel also ,,objektiv erforderlich” ist. ,,Erforderlich ist
sie dabei nicht erst bei Unausweichlichkeit, sondern wenn sie verniinfti-
gerweise geboten ist”. Ist das geplante Vorhaben in diesem Sinne auf die
Verwirklichung der gesetzlichen Planungsaufgabe ausgerichtet und —
bezogen auf die konkrete PlanungsmaBnahme — erforderlich, liegt die
Ausfilhrung des Vorhabens in der planerischen Gestaltungsfreiheit der
Behoérde und sind in dem dadurch gezogenen Rahmen Eingriffe in Rechte
Dritter grundsatzlich zulédssig?.

Die Planung muB} dem rechtsstaatlichen Abwigungsgebot geniigen und
sie muf} den allgemeinen planungsrechtlichen ,,Grundsatz der Problembe-
wiltigung” beachten®. Die planerische Gestaltungsfreiheit bezieht sich
auf eine spezifisch planerische Gestaltung von ,Interessengeflechten”.
Die Fachplanung unterscheidet sich zwar als Objektplanung von der

BoNk/K. LEONHARDT, VWVIG, 1978, § 74, RNr. 19, 20 ff.; G. KorBMAcHER, DOV 1978,
589/594 ff.

% Zu beiden siehe unten 4. Kapitel, III, 3 und 4.

97 BVerwGE 34, 301/305; 45, 309/312; 48, 56; 56, 110/118 f.

9% BVerwGE 34, 301; 45, 309; 47, 144; 48, 56; 52, 237/245 ff.; 56, 110/122 f.; BVerwG
DOV 1979, 672; F. WEYREUTHER, Rechtliche Bindung und gerichtliche Kontrolle pla-
nender Verwaltung im Bereich des Bodenrechts, BauR 1977, 294. — Auch die Bauland-
gerichte haben den Bebauungsplan als Grundlage einer Enteignung der Nachpriifung
anhand des Abwigungsgebots zu unterziehen: BGHZ 66, 322; 67, 320.
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Gebietsplanung, muf3 aber doch als verselbstidndigter Ausschnitt umfas-
senderer Planungszusammenhinge begriffen werden®. Die planerische
Gestaltungsfreiheit erstreckt sich ihrem Gegenstand nach in umfassender
Weise auf schlechthin alle planerischen Gesichtspunkte, die zur — mog-
lichst optimalen — Verwirklichung der gesetzlich vorgegebenen Planungs-
aufgabe, aber auch zur Bewailtigung der von dem Planvorhaben in seiner
raumlichen Umgebung erst aufgeworfenen Probleme von Bedeutung
sind'®. Nach dem rechtsstaatlichen Abwigungsgebot sind bei der Pla-
nungsentscheidung die 6ffentlichen und privaten Belange gegeneinander
und untereinander gerecht abzuwégen. Die Anforderungen an die Abwa-
gung beziehen sich sowohl auf den Abwagungsvorgang als auch auf das im
Plan zum Ausdruck kommende Abwigungsergebnis, also ebenso auf das
Abwigen bei der Planaufstellung an sich wie auf das inhaltliche Abgewo-
gensein des festgestellten Planes. Das Abwégungsgebot verlangt, dafl —
erstens — iberhaupt eine Abwégung stattfindet, da — zweitens — in die
Abwigung an Belangen eingestellt wird, was nach Lage der Dinge in sie
eingestellt werden muB3, und daB3 — drittens — weder die Bedeutung der
betroffenen offentlichen und privaten Belange verkannt noch der Aus-
gleich zwischen ihnen in einer Weise vorgenommen wird, die zur objekti-
ven Gewichtigkeit einzelner Belange aufler Verhiltnis steht. Eine Pla-
nung, die diesen Anforderungen entspricht, entspricht damit auch dem
VerhiltnisméBigkeitsgrundsatz, dem bei planerischen Entscheidungen
gerade durch die Beachtung des Abwiagungsgebots Rechnung getragen
wird und dessen Einhaltung daneben keiner eigenen Priifung bedarf!0l,

% F. WEYREUTHER, Die Bedeutung des Eigentums als abwagungserheblicher Belang
bei der Planfeststellung nach dem BundesfernstraBengesetz, DOV 1977, 419/420, 421.

10 BVerwG 52, 237/245; 56, 110/116. — Die fiir die Verwirklichung der Planungsauf-
gabe erheblichen ,planerischen Gesichtspunkte” sind mit den das ,,Abwagungsmate-
rial” bildenden 6ffentlichen und privaten Belangen nicht gleichzusetzen. Die ,,planeri-
schen Gesichtspunkte” sind alle irgendwie fiir die rechtliche Richtigkeit der Planungs-
entscheidung ins Gewicht fallende Umsténde — also auch die aus der Eigenart des Vor-
habens entspringenden Planungsbesonderheiten — und es sind nicht notwendig
»Belange” im Sinne beachtlicher 6ffentlicher Interessen und geschiitzter privater Rechte
und Interessen. Fir die ,nach Lage der Dinge” in die Abwigung einzustellenden
Belange bedarf es, ungeachtet des Grundsatzes umfassender Abwéagung, einer sachge-
rechten Beschriankung: ,,Der Planer kann nicht ,alles’ berticksichtigen miissen”. Was die
privaten Belange anbetrifft, sind alle die Belange beriicksichtigungsbediirftig, ,,von
denen bei der Entscheidung tiber den Plan mit hinreichender Wahrscheinlichkeit abseh-
bar ist, daB sie als nicht geringwertige und auch schutzwiirdige Interessen bestimmter
Personen von dem Plan in mehr als geringfiigiger Weise betroffen werden” (BVerwG
BayVBI. 1980, 88 — fiir die Bauleitplanung).

100 BVerwGE 56, 110/122 f.
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Die von der Planungsaufgabe und dem Abwagungsgebot geforderte
umfassende ,,Problembewiltigung” muf} auch die etwa eintretenden Fol-
gewirkungen des Vorhabens beriicksichtigen und ggf. die dadurch hervor-
gerufenen FolgemaBnahmen erfassen, sei es durch die Ausgestaltung des
Vorhabens, sei es durch die Festlegung hinreichender Schutzvorkehrun-
gen!®?. Dieses Erfordernis muB auch die gesetzliche Regelung der Plan-
feststellung vor Augen haben. Sie muB3 dementsprechend die Anordnung
von Nebenbestimmungen und die Auskehr von Entschidigungen vorse-
hen, dies alles auf der Grundlage der Notwendigkeit, die aufgrund des
Gesetzes planende Behorde dazu zu zwingen, eine umfassende und
gerechte Abwégung vorzunehmen und zu einer vollstindigen Bewilti-
gung der Auswirkungen und ,,Probleme” zu gelangen, die durch das Vor-
haben aufgeworfen werden.

3. Rechtsstaatliche Anforderungen, insbesondere die hinreichende
Bestimmtheit der Planungsermdchtigung
und das Gebot der Konkretisierung

Die rechtsstaatlichen Anforderungen an Planungsentscheidungen, dar-
unter das Gebot hinreichender Bestimmtheit der Planungserméchtigung
und das Gebot der Konkretisierung des Planes, leiten sich von den Aus-
wirkungen ab, die die Planungsentscheidung zu Lasten privater Rechte,
insbesondere des betroffenen Grundeigentums und der geschiitzten
Belange der ,,Nachbarn” des Vorhabens hat. Vom Standpunkt des betrof-
fenen Grundeigentums aus sind die eigentumsgestaltenden Wirkungen
der Planung, die unter Umstédnden die Schwelle zur enteignenden Wir-
kung iiberschreiten kénnen, und die Vorwirkungen im Hinblick auf eine
etwa erforderliche Enteignung aufgrund des Planes zu beachten.

Die raumbezogene Planung gestaltet die ,,eigentumsrechtliche Situa-
tion” der von ihr erfaten Flachen und ist deshalb riicksichtlich des plan-
betroffenen Eigentums entsprechend der Garantie des Art. 14 GG recht-
fertigungsbediirftig'%3. Dariiber hinaus ist der Plan im Hinblick auf die fiir
das Vorhaben benétigten Grundstiicke eine abschlieBende Vorentschei-
dung tiber die Zulassigkeit der Enteignung, soweit es sich um die Art und

102 BVerwGE 52,237/245 ff.; 56, 110/123 ff.; BVerwG DOV 1979, 568. — G. KOrBMA-
cHER, DOV 1978, 589/596.

13 BVerwGE 45,309/312; 47, 144/153 ff.; 48, 56. — F. WEYREUTHER, aa0., S. 421 ff.

59



die Notwendigkeit des Vorhabens handelt!®. Diese eigentumsrechtliche
Bedeutung der Planungsentscheidung hat notwendig zur Folge, daB das
betroffene Grundeigentum Privater zu den abwigungserheblichen priva-
ten Belangen gehort. Bis zur Grenze einer enteignenden Wirkung — die
dann allerdings nur nach MaB3gabe des Art. 14 Abs. 3 GG eintreten darf
— ist das Eigentum gegeniiber dem planerischen Zugriff gestaltungs- und
abwigungsoffen. Die planungsrechtlich giiltige Planungsentscheidung
,iberwindet” die eigentumsrechtlichen Positionen und 148t fiir sie nur
einen ,,Abwagungsschutz” zu. In diesem Sinne ist die Planungsentschei-
dung zwar ein ,,Eingriffsakt” zu Lasten der betroffenen privaten Rechte
der Grundeigentiimer und der Dritten, dennoch aber eine hinzuneh-
mende Inhaltsbestimmung und Schrankenziehung gemaB Art. 14 Abs. 1
Satz 2 GG. Nur soweit sie das Eigentum schwer und unertréglich trifft,
also enteignend wirkt, 16st sie eine Entschddigungsbediirftigkeit aus,
zumindest in Gestalt eines Ubernahmeanspruchs!s.

Die Grundsitze der Erforderlichkeit und VerhéltnismaBigkeit finden
danach bei der eigentumsgestaltenden Planung eine spezifische und mehr-
fache Auspriagung. Sie erzwingen die Rechtfertigungsbedirftigkeit der
Planung. Sie steuern das rechtsstaatliche Abwégungsgebot. Im Falle der
Enteignung aufgrund der Planung verlangen sie die Notwendigkeit des
konkreten Eigentumseingriffs.

Die planungsrechtliche Besonderheit zeigt sich vor allem in der Ein-
schmelzung des VerhiltnismaBigkeitsgrundsatzes in das rechtsstaatliche
Abwigungsgebot. Die Interessenlage ist bei der ein ,, Interessengeflecht”
gestaltenden Planung wesentlich anders als bei der nachfolgenden Enteig-
nung. Die Planungsentscheidung muf} einen Ausgleich komplexer Inter-
essenlagen leisten. Der Schutz privater Interessen im allgemeinen und des
Privateigentums im besonderen muf sich bei der Aufstellung von Planen
nach Regeln vollziehen, die dem Wesen der Planung angemessen sind.
Das betroffene Eigentum oder sonstige private Recht wird durch die gebo-

14 G, KorBMACHER, DOV 1978, 589/594; W. Horpe, Eingriffe in Leitungsrechte
durch StraBenbaumaBnahmen, 1979, S. 99 ff.

105 BVerwGE 47, 144/153, 154 f.; 48, 56; BVerwG NJW 1978, 2308/2310; BVerwG
DOV 1979, 908/909; F. WEYREUTHER, aaO., S. 423 ff.; W. Hoppg, 2aa0., S. 114 ff. — In
der Frage, wann die aus der Planungsentscheidung hervorgehenden Rechtsbeeintréchti-
gungen die enteigungsrechtliche Opfergrenze tibersteigen, sind die Kriterien etwas zwie-
spiltig. Die Formel des BVerwG, daB das Eigentum schwer und unertréglich getroffen
sein miisse, ist fiir das Problem der nachbarschaftlichen Rechtsbetroffenheit entwickelt.
Fiir die Entschadigung des planbetroffenen Grundeigentiimers in Gestalt des Ubernah-
meanspruches nach § 40 BBauG geht der BGH davon aus, es sei erforderlich, jedoch
auch ausreichend, ,,daB eine fiihlbare — nicht notwendig eine besonders schwere —
Beeintrachtigung eines Vermogenswertes” eintrete (BGHZ 63, 240/247 ff.).
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tene Abwiagung zur Geltung gebracht. Der Grundsatz der Verhéltnisma-
Bigkeit bindet in seinen auf die Planung bezogenen Elementen die pla-
nende Exekutive. Insofern ist seine Wahrung der gerichtlichen Planungs-
kontrolle vorbehalten und fiir die spitere Enteignung vorab erledigt. Eine
Planung, die den Anforderungen des rechtsstaatlichen Abwégungsgebots
entspricht, entspricht damit auch dem VerhaltnisméBigkeitsgrundsatz,
dem bei planerischen Entscheidungen gerade durch die Beachtung des
Abwigungsgebots Rechnung getragen wird und dessen Einhaltung dane-
ben keiner eigenen Priifung bedarf1%.

Auf der Ebene der Planrechtfertigung!'” kommen die Grundsitze der
Erforderlichkeit und VerhéltnisméBigkeit in ihrer selbstandigen Kraft zur
Geltung. Die Planung muB im richtigen Verhiltnis zu dem angestrebten
Zweck und Erfolg stehen. Sie muf3 notwendig sein und darf zu keinem
stiarkeren Eingriff fihren, als es der Zweck erheischt. Bei der Abwégung
muB dem o6ffentlichen Interesse ein gewichtiger Vorrang gegeniiber den
betroffenen privaten Rechtspositionen zukommen. Die Planungsent-
scheidung muB ein sachgerechtes Mittel fiir die Losung der Planungsauf-
gabe sein. Die Losung darf nicht auBBer Verhiltnis zu dem Planziel stehen
und das den Betroffenen abverlangte Opfer muB iiberhaupt notwendig
sein, um das Planziel zu erreichen!®. Die das Planungsgeschehen in
Ankniipfung an die Planungsaufgabe und an die betroffenen 6ffentlichen
und privaten Belange steuernden Grundsitze der Erforderlichkeit und
VerhiltnisméBigkeit erzwingen, damit iberhaupt die Planrechtfertigung
beurteilt und die beriihrten Belange gerecht abgewogen werden kénnen,
eine hinreichende Bestimmtheit der Planungserméchtigung und eine hin-
reichende Konkretisierung des zum Gegenstand einer konkreten Planung
gemachten Vorhabens. Die Planung muB wegen ihrer eigentumsgestal-

16 BVerwG DOV 1970, 64; BVerwG DVBI. 1971, 186; BVerwGE 56, 110/123; W.
BIELENBERG, EPlaR V BGH 12.68 S. 7/8 .; F. WEYREUTHER, Bedeutung des Eigentums
aa0.,S. 419. — W. Hoppg, aa0., S. 99 ff. unterstreicht unter materiellrechtlichem Blick-
winkel die Eigenschaft der Planungsentscheidung als des wesentlichen Eingriffsaktes. E.
ScHMIDT-AssMANN, Grundfragen des Stadtebaurechts, 1972, S. 216, lenkt die Aufmerk-
samkeit darauf, daB bes. bei der Entwicklungsplanung ein stirkeres Zusammenwachsen
von Planung und Plandurchfiihrung gegeben sei, was fiir eine ,praventive Plankon-
trolle” spreche. DERrs., BBauG aaO., § 87 RNr. 66 meint weitergehend, daB dann, wenn
die bei der Aufstellung des Bebauungsplanes anzustellende Prognose ergebe, daB die
Enteignung mit Sicherheit zu erwarten sei, die enteignend vorwirkende Planaussage an
den strengeren MaBstaben des § 87 BBauG zu messen sei. Diese Annahme widerspricht
der Gerichtspraxis und gibt der auch in der Verfahrensgestaltung zum Ausdruck kom-
menden Selbstindigkeit und Eigengesetzlichkeit der Planungsentscheidung keinen
Raum insbes. im Falle der Planfeststellung.

107 Siehe oben 4. Kapitel, III, 2.

18 BVerwGE 28, 139/143; BVerwG DVBI. 1969, 360.
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tenden Wirkung in einem HéchstmaB dessen, was sich erreichen und ver-
treten 146t, rechtlich gebunden und in dieser Bindung auch kontrollierbar
sein!®, Das Bundesverwaltungsgericht hat das Gebot der Konkretisierung
bei der Priifung eines Bebauungsplanes in einer etwas diffusen Weise aus
dem Sinn der Planung, aus dem Abwigungsgebot, aus der Regelung des
Planungsverfahrens und daraus abgeleitet, da3 der Bebauungsplan die
Grundlage fiir weitere zum Vollzug des BBauG erforderliche MaBnah-
men bilde'?, Fir die Vorhabenplanung wird vorauszusetzen sein, daf
dann, wenn sich Planung und Durchfiihrung des Vorhabens zu einem
bestimmten Zeitpunkt rechtfertigen lassen, diese also nach dem MafBstab
der Planungsaufgabe ,,verniinftigerweise geboten” sind, das zu fordernde
MaB der Konkretisierung sich nach den Gegebenheiten der Planung und
den Moglichkeiten der Sachermitlung und Prognose in eben diesem Zeit-
punkt bestimmt. Lat man sich davon leiten, da die Verwaltung zu einer
sachgerechten Planung befihigt sein muf}, und weiter, daB es zu jeder Pla-
nung gehort, daB sie anpassungsfahig und damit flexibel bleiben muf !,
wird das Gebot der Konkretisierung nicht iiberspannt werden diirfen. So
ist auch fiir die Qualitat der Abwigung zu Recht betont worden, daf} die
Forderung nach einer vollstindigen Abwégung der abwigungserhebli-
chen Belange nicht besagt, daB3 die zu erfassenden Belange im Abwa-
gungsvorgang notwendig auch schon individualisiert sein miissen; der
Grad der im Abwigungsvorgang erforderlichen und angebrachten Indivi-
dualisierung muf} nur der GréBenordnung des jeweiligen Planungsvorha-
bens angemessen sein!12.

Die Besonderheiten der jeweiligen Planung, der in Angriff zu nehmen-
den Vorhaben und der Abwicklung in der Zeitdimension diirfen also in
Rechnung gestellt werden. Andererseits bleiben der erméchtigende
Gesetzgeber und die planende und plandurchfiihrende Exekutive dazu
gezwungen, Auswahl und Zuschnitt der Vorhaben in strenger Anlehnung
an die sachlich und zeitlich gegebenen Erfordernisse zu bestimmen. Die
Grundsitze der Erforderlichkeit und VerhaltnisméaBigkeit in ihrer pla-

109 BVerwGE 45, 309/324. — Fiir Bebauungspline ist in BVerwG Buchholz 406.11
§ 2 BBauG Nr. 15 gesagt, daB ihre Festsetzungen grundsétzlich konkret-individuell zu
treffen seien und daB Festsetzungen, die den Charakter (abstrakt-genereller) ,,Vor-
schriften” hitten, in dieser Richtung einer zusatzlichen Rechtfertigung bediirften.

110 BVerwGE 42, 5: Die nicht ndher konkretisierte Festsetzung einer ,,6ffentlichen
Griinfliche” im Bebauungsplan gestattet nicht die Errichtung eines Kinderspielplatzes.
— Zum Gebot der Konkretisierung siche F. WEYREUTHER, aaO., S. 421 Anm. 27.

1 Y. SENDLER, Zum Funktionswandel des Eigentums in der planenden Gesellschaft,
GewArch 1975, 353/356 f.; W. Hoppg, Planung und Pléne aaO., S. 712.

12BVerwGE 56, 110/128.
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nungsrechtlichen Auspragung wie auch der Grundsatz der Problembewil-
tigung im Sinne einer Gesamtbetrachtung und -beurteilung und das Gebot
der Konkretisierung fordern eine danach sachgerechte Gegenstands- und
Zeitbestimmtheit der gesetzlich zuzulassenden und der im Einzelfall in
Angriff zu nehmenden Vorhaben.

4. Planfeststellung und Enteignung

Die Enteignung auf der Grundlage von Planungsentscheidungen
kommt zur Verwirklichung von Festsetzungen eines Bebauungsplanes
(8§ 85 ff. BBauG) und zur Durchfiihrung eines in einem Planfeststellungs-
beschlufl zugelassenen und geregelten Vorhabens in Betracht. Die Fahig-
keit des Planes, ein Enteignungsunternehmen vorab und bindend fiir die
Enteignungsentscheidung festzulegen, bedingt Folgerungen fiir die
RechtmiBigkeitskriterien der Planungsenscheidung und fiir das Verhalt-
nis des Planes zu der planakzessorischen Enteignung.

Fiir die Zulassigkeit der Enteignung auf der Grundlage eines Bebau-
ungsplanes sind iiber den gesetzlich gebilligten Enteignungszweck hinaus
weitere materielle Voraussetzungen gefordert; die Enteignung muB} im
einzelnen Fall vom Wohl der Allgemeinheit gefordert und sie muf} verhalt-
nismaBig sein (§§ 85, 87 BBauG). Die Abwigung der Belange bei der Pla-
nung bedeutet nur, daB bei einer sich auf das gesamte Plangebiet bezie-
henden Betrachtung die Gesamtbelange der Gemeinde in stadtebaulicher
Hinsicht gegeniiber den Belangen der betroffenen Privatpersonen abge-
wogen werden miissen. Die Festsetzung des Bebauungsplanes bestimmt
fir die erfaBten Grundstiicke die zuldssige Nutzungsart und ggf. da8} eine
bestimmte Nutzungsart dem Wohl der Allgemeinheit dient. Damit steht
noch nicht fest, daB das Wohl der Allgemeinheit es auch erfordert, ein
bestimmtes Grundstiick jetzt diesem Zweck zwangsweise durch Enteig-
nung zuzufithren!!. Bebauungsplan und Enteignung haben einen unter-
schiedlichen Entscheidungsgegenstand. Es muB iiber das offentliche
Interesse an der Planung hinaus ein Zuriicktreten des Eigentiimers hinter
das Gemeinwohl erforderlich sein!!4.

Zu den Voraussetzungen der Zuldssigkeit einer planvollziechenden Ent-
eignung gehort, daB es notig ist, die Festsetzung des Bebauungsplanes im

13 BGH DVBI. 1967, 376/378; BGH BRS 19 Nr. 53S. 85; BGH BRS 19 Nr. 55; BGH
BauR 1977, 191/192.

14 BGH EPlaR V BGH 12.68 S. 4 f.; BGHZ 68, 100/102; BVerwG DOV 1970, 64.
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jetzigen Zeitpunkt zu verwirklichen'’. Die zeitliche Dimension der Plan-
verwirklichung spielt aber auch schon fiir die Planfestsetzungen eine
Rolle. Das Fehlen einer Verwirklichungsabsicht stellt die Giiltigkeit eines
Bebauungsplanes in Frage, der eine Gemeinbedarfsfliche ausweist!16.
Die Planung, wiewohl weitgehend unabhéngig davon, wann sie verwirk-
licht wird, ist unzulissig, wenn mit einer Verwirklichung iiberhaupt nicht
oder erst in einer noch nicht iibersehbaren Zukunft vielleicht gerechnet
werden kann!!7. Dies ist eine Folgerung aus dem Gebot der Konkretisie-
rung, und zwar in zeitlicher Hinsicht. Eine private Rechte im 6ffentlichen
Interesse und mit der allgemeinen Absicht der Verwirklichung erfassende
Planung mu8 sich auf ein Vorhaben beziehen, das auch durchgefiihrt wer-
den soll, ohne daf} dabei allerdings die strengere enteignungsrechtliche
Anforderung besteht, dal das Grundstiick innerhalb angemessener Frist
zu dem vorgesehenen Zweck verwendet werden wird.

Mit der sachlichen Komponente des Konkretisierungsgebots, die mit
der zeitlichen Komponente in einem Zusammenhang steht, hat sich der
Bundesgerichtshof aus Anla8 der Bremer Hafenplanung naher befaBt!!8.
Der Bebauungsplan muB3 — so legt das Gericht dar — ein Vorhaben fiir den
Gemeinbedarf ausreichend konkretisieren. Wenn der Verwendungs-
zweck, der der Festlegung zugrundeliegt, nur alternativ oder lediglich vor-
sorglich fiir ein etwa in Zukunft eintretendes zur Zeit aber noch nicht
erkennbares Bediirfnis festgelegt ist, ist der Bebauungsplan fehlerhaft.
Denn es steht zwar nicht fest, ob eine Enteignung notwendig werden wird,
aber die Grundstiicke sollen doch fiir den Gemeinbedarfszweck gesichert
werden. Wegen der damit verbundenen moglicherweise enteignenden
Wirkungen (§§ 40 ff. BBauG) wirken die Enteignungsvoraussetzungen
auch auf die Zulassigkeit der Planung zuriick. Dieser Eingriff ist nur ver-
tretbar, wenn er sich auf ein konkretes Vorhaben erstreckt. Es geniigt,
wenn das konkrete Vorhaben — hier: die Anlage neuer Hiafen — in seinen
Grundziigen ausgewiesen ist. Nach § 9 Abs. 1 BBauG brauchen Bebau-
ungspldne noch keine abschlieBende baurechtliche Ordnung zu enthalten.
Die einzelnen Ausweisungen brauchen noch nicht je nach dem Planungs-
objekt in allen Féllen bis ins einzelne detailliert zu sein. Entscheidend ist

115 BGH DVBI. 1967, 376/378; BGH BauR 1976, 274/275; BGHZ 68, 100/102; E.
ScHMIDT-ASSMANN, BBauG aaO., 1979, § 87, Rnrn. 30, 31.

116 BGH DVBI. 1967, 376/377.

17 BGH WM 1967, 568/573 f.

118 BGH WM 1967, 568/573 f. — Dazu E. ScHMIDT-AssMANN, BBauG aaO., 1977,
§ 85, RNr. 20, der den ,,groBziigigen Umgang”, den der BGH hier mit dem Bestimmt-
heitsgebot bei Gemeinbedarfsflichen iibe, aus den ,,Besonderheiten des Sachverhalts”
rechtfertigt.
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nur, daB im Verlaufe der Planung und Plananpassung die Zweckbestim-
mung fiir den Gemeinbedarf erhalten bleibt. Eine ndhere Aufgliederung
und Detaillierung der Bodennutzung im ,,Hafengebiet” ist nicht notig.
DaB die Grundstiicke innerhalb angemessener Frist zu dem vorgesehenen
Zweck verwendet werden, ist nur Voraussetzung fiir die Zulassigkeit der
Enteignung, nicht der der Enteignung vorausgehenden Planung. Denn
Planung ist notwendig vorausschauend, antizipierend.

Die Planfeststellung hat, anders als im Regelfall der Bebauungsplan, ein
auf Verwirklichung angelegtes Vorhaben zum Gegenstand. Die Planfest-
stellung ist — nicht nur, aber in einer wesentlichen Hinsicht — eine Vorwir-
kung der Enteignung; sie legt die fiir das Vorhaben benétigten Grund-
stiicke fest!1?. Die generelle Bezeichnung bestimmter Arten von MaBnah-
men als dem 6ffentlichen Wohl dienend macht zwar nicht die weitere Prii-
fung liberfliissig, ob im konkreten Einzelfall eine Enteignung zu einem sol-
chen Zweck zuléssig ist'?. Im Rahmen der Planfeststellung wird aber die
grundlegende Entscheidung getroffen, welche konkreten Grundstiicke
und in welchem Umfang diese fiir das von der Verwaltung geplante und
von ihr durchzufiilhrende Vorhaben benétigt werden. Die durch die
behordliche Planung festgelegte Auswahl der betroffenen Grundstiicke
determiniert damit etwa nachfolgende Enteignungen!?!:

Andererseits, und obwohl der PlanfeststellungsbeschluB einzelne Ent-
scheidungselemente der Enteignung vorwegnimmt, ist die Enteignung ein
selbstandiger Vorgang, der ein weiteres Verfahren neben der Planfeststel-
lung voraussetzt. Nur im Enteignungsverfahren ist zu priifen, ob die Her-
anziechung von Grundflichen nach festgestelltem Plan im einzelnen Fall
unerlaBlich ist. Die RechtméaBigkeit der Planfeststellung dagegen ist nicht
davon abhéngig, daB die nach Enteignungsrecht bestehenden Vorausset-
zungen erfiillt sind. Die Planfeststellung hat einen selbstindigen und in
dieser Planungsentscheidung abschlieBend erledigten Entscheidungsge-
genstand. Im Planfeststellungsverfahren ist zu priifen und dariber zu ent-
scheiden, ob die Planung notwendig ist und — unter Beriicksichtigung der
betroffenen privaten Rechtspositionen — in einem nicht unangemessenen
Verhiltnis zu dem angestrebten Zweck und Erfolg steht. Erst die tatsach-
liche Ausfithrung der Planfeststellung setzt dann voraus, da3 die notwen-
dig werdenden Eingriffe in private Rechte geregelt werden!22.

19 BVerfGE 45, 297/320; BGHZ 64, 382/385.

120 BVerwGE 3, 332/334.

121 BVerfGE 45, 297/327.

12 BVerwG VKBI. 1963, 220; BVerwG DVBI. 1969, 360; BVerwG DVBI. 1971, 186/
188; K. KopaL, aa0., S. 752 ff. — Zur Bedeutung der Grundsitze der Erforderlichkeit
und VerhaltnisméaBigkeit siche oben 4. Kapitel, III, 3.
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5. Die Frage einer enteignungsrechtlichen Notwendigkeit
vorgdngiger Planfeststellung

Die Planfeststellung des Fachplanungsrechts und die in Enteignungsge-
setzen teils fakultativ teils obligatorisch vorgesehene ,,enteignungsrechtli-
che” Planfeststellung, wenn sich das Vorhaben auf mehrere Grundstiicke
erstreckt, sind wegen der zweckdienlichen Konzentrations- und Gestal-
tungswirkung der Planfeststellung eingefiihrt worden. Der Gesetzgeber
statuiert den Planfeststellungsvorbehalt aus Griinden der ZweckmaBig-
keit und im Offentlichen Interesse!??. Auch aus eigentumsrechtlichen
Griinden (Art. 14 GG) kann nicht ein Grundsatz des Inhalts abgeleitet
werden, daf in bestimmten Fallgruppen dem Enteignungsverfahren ein
Planfeststellungsverfahren vorgeschaltet werden miisse, da also der
Gesetzgeber unter bestimmten Voraussetzungen zur Einfiihrung eines
Planfeststellungsvorbehalts verfassungsrechtlich verpflichtet wire!?4.

Die eher beildufigen AuBerungen des Bundesverfassungsgerichts zu
dieser Frage sind nicht vollig eindeutig, diirften aber nur deskriptiv im
Hinblick auf die gesetzlich gegebene Rechtslage gemeint sein. Das
Gericht spricht an einer Stelle von der ,,regelmiBig notwendigen” Plan-
feststellung und von dem ,,iblichen Verfahren” in der Reihenfolge Plan-
feststellung, Erwerb der Flichen und Durchfithrung des Unterneh-
mens'?. An einer anderen Stelle werden Planfeststellung und Enteignung
im PersBefG behandelt, wird der Sinn der Aufteilung in diese Verfahren
erldutert und wird dann geduBert, beide Verfahren hétten unterschiedli-
che Aufgaben im Gesamtsystem, gehorten jedoch zusammen 2.

Die Unterscheidung der ,,enteignungsrechtlichen” von der fachplaneri-
schen Planfeststellung!'?’ ist fiir die hier interessierende Frage wenig ergie-
big, selbst wenn man der Annahme folgen wollte, beide seien in ihrem
Rechtscharakter nicht miteinander vegleichbar!?. Entscheidend ist die

123 p. MoLoDOVsKY, aa0., Art. 40 Anm. 3.1. — Eine andere Frage ist es, ob dann,
wenn ein Planfeststellungsvorbehalt besteht, ein Anspruch auf Durchfiihrung der Plan-
feststellung gegeben ist; vgl. BVerwG DOV 1974, 209; BVerwG NJW 1977, 2367.

124 BVerwG BayVBI. 1966, 22/23; WoLFF/BACHOF, Verwaltungsrecht III, 4. Aufl.,
§ 158, RNr. 31, 34. — In BayVGH BRS 19 Nr. 49 wird sogar gesagt, an sich sei fiir eine
Enteignung die rechtliche Festlegung des Enteignungsunternehmens iberhaupt nicht
vorgeschrieben, sondern nur seine tatsichliche Festlegung, soweit diese erforderlich sei,
um die Notwendigkeit der Enteignung zu beurteilen.

125 BVerfGE 24, 367/407, 408.

126 BVerfGE 45, 297/319f.

127 Vgl. etwa W. BLUMEL, Die Bauplanfeststellung I, 1961; STELKENS/BONK/LEON-
HARDT, aa0., § 72, RNr. 18.

128 H. C. FickeRrT, 2aa0., Nr. 1 PlafeR Erl. 11.
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gesetzliche Ausgestaltung. Die planerische Gestaltungsfreiheit mit ihren
Bindungen, einschlieBlich des Gebotes der Konkretisierung, muf in die-
ser wie in jeder verfahrensrechtlichen Ausgestaltung zur Geltung kom-
men!?. Es ist allerdings zu beobachten, daB bei groeren Vorhaben, die
unterschiedlichen Anforderungen fachgesetzlicher Art unterliegen und
eine erhebliche Zahl von Betroffenen aufweisen, so daf} jenes ,,Interessen-
geflecht” vielgestaltiger 6ffentlicher und privater Belange zu ,,bewiltigen”
ist, dem Rechtsinstitut der Planfeststellung zunehmend neue Anwen-
dungsbereiche erschlossen werden. Im Falle Hamburgs ist noch hinzuzu-
fiigen, daf3 ein ,enteignungsrechtliches” Planfeststellungsverfahren vor-
geschrieben ist, wenn sich das Vorhaben auf mehrere Grundstiicke
erstreckt (§ 6 HambEnteignG).

IV. Die Neuordnung der hafenrechtlichen
Planung und Enteignung in dem Entwurf
eines Hafenentwicklungsgesetzes

1. Die Gesetzgebungszustindigkeit Hamburgs

Die Neuregelung der Enteignung fiir Hafenzwecke und die damit ver-
bundene Einfithrung einer Planfeststellung fiir VorbereitungsmaBnah-
men in der Neufassung des Hafenerweiterungsgesetzes als Hafenentwick-
lungsgesetz streben eine stirkere Formalisierung der Hafenplanung und
eine rechtsstaatliche Vervollkommnung der Erméchtigung fiir Enteignun-
gen im Hafenerweiterungsgebiet an. Diese planungs- und enteignungs-
rechtlichen Vorschriften dienen der Verwirklichung der Staatsaufgabe
Hafenentwicklung. Die Gesetzgebung Hamburgs auf diesem Gebiet setzt
voraus, daB fiir die fraglichen Materien nicht Gesetzgebungsbefugnisse
des Bundes bestehen, die eine Landesgesetzgebung hindern. Einschlagig
kénnten nur Materien der konkurrierenden Gesetzgebung sein (Art. 72,
74 GG).

Die Einfiihrung eines Planfeststellungsvorbehalts und die Regelung der
Planfeststellung sind keine selbstdndigen Materien, sondern Materien des
Fachplanungs- oder Enteignungsrechts, deren kompetenzrechtliche Zu-

129 F. WEYREUTHER, Probleme der Rechtsprechung zum Enteignungsverfahren,
DVBI. 1972, 93/97. L. HeiGL, Das Planfeststellungsverfahren, in: W. SCHMITT-GLAESER,
(Hrsg.), Verwaltungsverfahren, 1977, S. 257/263, stellt nur darauf ab, daB es sich um die
Zulassung eines ,,0rtlichen flichenbezogenen Vorhabens (Bauvorhabens oder Enteig-
nungsvorhabens)” handelt.
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ordnung dem jeweiligen Sachgebiet folgt. Fiir das Recht der Enteignung
ist dasin Art. 74 Nr. 14 GG ausdriicklich gesagt. Der Bund hat danach die
konkurrierende Gesetzgebung fiir das Recht der Enteignung, soweit sie
auf den Sachgebieten der Art. 73 und 74 GG in Betracht kommt. Fiir das
Fachplanungsrecht fehlt eine entsprechende Bestimmung. DemgemaB
folgt die Kompetenz fiir das Recht der Planfeststellung, soweit es dem
materiellen Verwaltungsrecht zuzuordnen ist und auch soweit es sich um
das Verwaltungsverfahren handelt, der jeweils fachlich einschligigen
Materie 3.

Das Recht der Seehéfen ist in dem Katalog des Art. 74 GG nicht aus-
driicklich genannt. Es bildet eine komplexe Materie, die je nach dem
Regelungsgegenstand verschiedenen Sachgebieten unterfillt. Hier inter-
essiert nur die Hafenentwicklung durch Planung und Ausbau. Insoweit
sind die Gesetzgebungsbefugnisse des Bundes nach Art. 74 Nr. 11 (Recht
der Wirtschaft), Nr. 18 (Bodenrecht) und Nr. 21 (die Hochsee- und
Kiistenschiffahrt sowie die Seezeichen, die Binnenschiffahrt, der Wetter-
dienst, die Seewasserstraen und die dem allgemeinen Verkehr dienen-
den Binnenwasserstrafen) in Betracht zu ziehen. Da3 der Hamburger
Hafen in Teilen auch die Bundeswasserstrae Elbe umfaBt (Art. 89 GG),
die insoweit iibrigens der Verwaltung Hamburgs untersteht, ergibt noch
nichts fir die Frage der Gesetzgebungszustandigkeit!3!.

Die uiberortliche Gesamtplanung gehort zum Sachgebiet der Raumord-
nung und Landesplanung (Art. 75 Nr. 2 GG) 132,

130 BVerfGE 26, 338/368; STELKENS/BONK/LEONHARDT, aa0., § 72 RNr. 11 und § 75
RNr. 6.

131 BVerfGE 21,312. — Die Wasserflachen des ,,Hamburger Hafens” (ohne Randge-
biete) im Sinne des § 1 Abs. 2 des Hafenverkehrs- und Schiffahrtsgesetzes vom 3. 7. 1979
(GVBL. S. 177) sind mit Ausnahme der Wasserflache ,,Finkenwerder Dreieck” und mit
Ausnahme der Stichhédfen im Verlauf der Norderelbe, der Siderelbe, des Reiherstiegs,
der Rethe, des Kohlbrands und der Unterelbe — von Oortkaten, km 607,5, bis Tinsdal,
km 639 — Bestandteil der Bundeswasserstra3e Elbe. Die Verwaltung und Unterhaltung
dieser Teile der Bundeswasserstra3e Elbe sind mit der Ausiibung der Strom- und Schiff-
fahrtspolizei gemaB den in § 45 Abs. 5 BundeswasserstraBengesetz zitierten Bestimmun-
gen und dem Nachtrag zum Zusatzvertrag mit Preuen vom 22. 12. 1928 (RGBI. 1929 11
S. 1) in Verbindung mit dem GroB-Hamburg-Gesetz vom 26. 1. 1937 (RGBI. I S. 9) und
der Verordnung vom 31. 12. 1938 (RGBI. I S. 3) vom Reich auf Hamburg iibertragen
(,,delegiert”) worden; vgl. H. P. IpseN, Hamburgs Verfassung und Verwaltung, 1956, S.
423 ff.; A. FrIESECKE, Bundeswasserstraengesetz, 1971, § 45, RNr. 7; G. Hoog, in: I.
voN MUNcH, Hrsg., Grundgesetz-Kommentar, 3. Bd., 1978, Art. 89, RNr. 8. Zu § |
Abs. 3S. 1 Nr. 1 und Satz 2, 3 BWaStrG vgl. K. MINTzEL, BundeswasserstraBengesetz,
1969, § 1, Anm. 7 bis 10, 13, 14.

132 Zu den Stadtstaatenklauseln des Raumordnungsgesetzes siehe oben 2. Kapitel,
I,3.
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Die Materie ,,Recht der Wirtschaft” (Art. 74 Nr. 11 GG) ist in einem
weiten Sinne zu verstehen; sie wird durch die in dem Klammerzusatz ange-
gebenen Gegenstande nur beispielhaft erldutert. Es fallen darunter alle
Gesetze, die ordnend und lenkend in das Wirtschaftsleben eingreifen, alle
das wirtschaftliche Leben und die wirtschaftliche Betétigung als solche
regelnden Normen, die sich in irgendeiner Weise auf die berufliche Tatig-
keit oder die Erzeugung, Herstellung und Verteilung von Giitern des wirt-
schaftlichen Bedarfs wie auch auf das Anbieten von Dienstleistungen
beziehen!33. Regelungen iiber die Hafenwirtschaft und den Hafenverkehr
koénnten bei wirtschaftspolitischer Zielsetzung dieser Materie zugeordnet
werden. Zweifelhaft ist das jedoch fiir Bestimmungen, die zwar wirt-
schafts- und strukturpolitische Absichten und Wirkungen haben, sich aber
unmittelbar nur mit der Planung und dem Ausbau eines Seehafens befas-
sen. Ein Zustdndigkeitshindernis fiir die Gesetzgebungsbefugnis Ham-
burgs scheidet jedoch in jedem Fall deshalb aus, weil entsprechende
abschlieBende Regelungen des Bundes fehlen (Art. 72 Abs. 1 GG).

Die Materie ,,Bodenrecht” (Art. 74 Nr. 18 GG) schlieBt auch das Recht
der stiadtebaulichen Planung ein, soweit es Vorschriften trifft, die den
Grund und Boden unmittelbar zum Gegenstand rechtlicher Ordnung
haben, also die rechtlichen Beziehungen des Menschen zum Grund und
Boden regeln. Soweit die stadtebauliche Planung die rechtliche Qualitét
des Bodens in Riicksicht der Nutzung von Grundstiicken bestimmt, gehort
das Recht, das diese Planung vorsieht und ordnet, zum ,,Bodenrecht”.
Das gilt auch fiir vorbereitende Plane in der Ortsstufe, die zunéchst einmal
die Flichenaufteilung im groBen vornehmen und die Bebauung im allge-
meinen festlegen!34. Die auf die Bodennutzung bezogene stiadtebauliche
Planung kann auch die Regelung der Nutzung von Flachen fiir Hafen-
zwecke zum Gegenstand haben. Insoweit ist der Bund zur Gesetzgebung
zustdndig. Das Bundesbaugesetz fiihrt deshalb unter den im Flachennut-
zungsplan zuldssigen Darstellungen auf: ,die Wasserflichen, Hiafen und
die fiir die Wasserwirtschaft vorgesehenen Flachen sowie die Flachen, die
im Interesse des Hochwasserschutzes und der Regelung des Wasserabflus-
ses freizuhalten sind” (§ 5 Abs. 2 Nr. 7 BBauG). Im Bebauungsplan sind
die Flachen fir den Gemeinbedarf, die Verkehrsflichen und die Wasser-
flaichen sowie die Flachen fiir die Wasserwirtschaft, fiir Hochwasser-
schutzanlagen und fiir die Regelung das Wasserabflusses, soweit diese
Festsetzungen nicht nach anderen Vorschriften getroffen werden kénnen,

13 BVerfGE4,7/13ff.;5,25/28 f.; 8, 143/148f.;26, 246, 28,119; 37, 1/16f.; 41, 344.
134 BVerfGE 3, 407/423 {f.; 34, 139/144.
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festzusetzen (§ 9 Abs. 1 Nr. 5, 11, 16 BBauG). Als sonstige Sondergebiete
im Sinne der Baunutzungsverordnung!3, fiir die die Zweckbestimmung
und die Art der Nutzung darzustellen und festzusetzen sind, kommen u. a.
»,Hafengebiete” in Betracht (§ 11 Abs. 2 BauNVO).

Wenn demnach die Ausweisung und Regelung der Bodennutzung fiir
Hafenzwecke zum bundesrechtlich regelbaren und geregelten Stiddtebau-
recht gehort, ist damit eine landesrechtliche Regelung der Hafenentwick-
lung und des Hafenausbaus nicht ausgeschlossen. Hafenentwicklung und
Hafenausbau kénnen im Falle von Héfen von iiberregionaler wirtschafts-,
struktur- und verkehrspolitischer Bedeutung zum Gegenstand von Rege-
lungen gemacht werden, die den Hafen unter allen in Frage kommenden
Zielsetzungen und Gesichtspunkten als ein selbstidndiges Vorhaben
behandeln. Die vorbereitende oder verbindliche Ausweisung der Boden-
nutzung ist bei einer derartigen Objektplanung nur ein Regelungsgegen-
stand unter anderen. Eine derart komplex angelegte Objektplanung iiber-
schreitet die Materie ,,Bodenrecht” und ist deshalb durch die Vorschriften
des bundesrechtlichen Stddtebaurechts nicht ausgeschlossen. Eine ,lan-
desgesetzliche Sonderplanung fiir Hafen tberregionaler Bedeutung”136
bleibt deshalb daneben méglich. Dies war auch schon und gerade fiir das
Hamb. Hafenerweiterungsgesetz anerkannt und zwar unter Einschlufl der
mit dem Hafengebiet verbundenen Industrie- und Gewerbeanlagen.
Darin wurde eine ,,durch den Zweck der Planung aus dem Stadtebaurecht
herausgehobene Sonderplanung” fiir Zwecke, die nicht oder jedenfalls
nicht iiberwiegend stiddtebaulicher Art sind, gesehen. Derartige gesetzli-
che Sonderregelungen hitten zur Folge, da MaBBnahmen aufgrund des
Bundesbaugesetzes nur noch zulissig seien, wenn Zwecke verfolgt wer-
den soliten, die nicht zu den mit dem Sonderrecht erfafSiten Tatbestdnden
gehorten!¥. Die Gerichtspraxis ist dieser Anschauung gefolgt und hat die
kompetenzrechtliche Giiltigkeit des Hafenerweiterungsgesetzes besti-
tigt!138.

135 BauNVO in der Fassung der Bekanntmachung vom 15. Sept. 1977 (BGBI. I S.
1763).

136 Entwurf der Zweiten Anderungsverordnung zur BauNVO, Begriindung zu § 11,
Bundesrat Drucksache 261/77, S. 35.

137 'W. ERNST/W. ZINKAHN/W. BIELENBERG, aaO., § 9 RNr. 4 (1971). — Dies erfaft
auch die hafenrechtliche Enteignungsermichtigung; denn gem. Art. 74 Nr. 14 GG sind
die Lander befugt, Enteignungen auf allen Gebieten zu regeln, die ihrer Gesetzgebung
offenstehen (BVerwG BayVBI. 1966, 22).

133 HambOVG, BeschluBl vom 23. 10. 1974 (OVG Bs II 51/74); HansOLG, Urteil
vom 25. 11. 1977 (1 U 116/76); LG Hamburg, Urteil vom 23. 2. 1979 (Baul O 38-41/78);
BGH Urteil vom 8. 3. 1979 (III ZR 7/78).
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Die Landeskompetenz fiir derartige Gesetze auf dem Sachgebiet des
Rechts der Seehidfen wird durch Art. 74 Nr. 21 GG bekréftigt. Diese
Gesetzgebungsbefugnis des Bundes schlieBt das Recht der Seehifen nicht
ein. Die zunichst erwogene Aufnahme einer konkurrierenden Kompe-
tenz des Bundes fiir die ,,Seehifen” in dem Entwurf dieser Vorschrift
wurde unter Bezugnahme auf die iiberkommene Landeskompetenzin die-
ser Materie nach der Bismarckschen und der Weimarer Reichsverfassung
im ZustandigkeitsausschuBl wieder fallengelassen. Es wurde festgestellt,
daf die Seehifen im GG mit Absicht nicht erwidhnt werden, ,,um damit
klarzustellen, daB die Gesetzgebungsbefugnis und Verwaltung hinsicht-
lich der Seehifen wie bisher Sache der betreffenden Lander ist”!%. Bei der
Ersten Lesung in der 7. Sitzung des Hauptausschusses des Parlamentari-
schen Rates am 23. 11. 1948, auf der die vorgeschlagene Fassung der Vor-
schrift ohne Erwahnung der Seehifen angenommen wurde, erklarte Dr.
Laforet:

»Ich mochte nur zu Protokoll geben und bitte die Herren, davon Kenntnis zu nehmen,
daB die Seehifen hier nicht aufgefiihrt sind. Das ist mit aller Absicht unterblieben. Wir
werden spater bei der Verwaltung noch einen gleichartigen Fall haben. Wir haben uns
durch die Darlegungen der Herren Vertreter von Hamburg und Bremen iiberzeugen las-

sen, daB die Regelung fiir diese Seehafen ausschlieBlich Sache der beiden Staaten Ham-
burg und Bremen ist” 4.

Verfassungswandlungen, die diese entstehungszeitliche Auffassung und
Auslegung hitten obsolet werden lassen, sind nicht ersichtlich4!.

2. Das Hafenentwicklungsgesetz als Planungsgesetz

Das beabsichtigte Hafenentwicklungsgesetz trifft selbst eine Planungs-
entscheidung und gibt in dem so durch Gesetz festgelegten Rahmen der
Exekutive eine Erméchtigung zur Einzelplanung von Ausbauvorhaben.
Den jeweils konkretisierbaren Erfordernissen der Hafenerweiterung fol-
gend soll die Exekutive durch die Planfeststellung fiir Vorbereitungsmaf-
nahmen den ersten Schritt zur verbindlichen Planung eines Ausbauvorha-
bens tun und damit auch die notwendige, aber auch ausreichende Voraus-
setzung dafiir schaffen, daB der Flachenbedarf fiir das Ausbauvorhaben

139 JOR 1, 1951, S. 548; H. voN MANGOLDT, Das Bonner Grundgesetz, 1953, Art. 74,
Erl. 1,ZuZ.21,und 2, Zu Z. 21.

140 Parlamentarischer Rat, Verhandlungen des Hauptausschusses, Bonn 1948/49, S.
95.

141 Auch die Binnenhéifen am Rhein unterstehen nicht der Gesetzgebung des Bundes
nach Art. 74 Nr. 21 GG (BVerfGE 2, 347/376).
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notfalls im Wege der Enteignung beschafft werden kann. Die Enteignung
erfolgt zwar nur auf der Grundlage der gegenstandlich beschrénkten Plan-
feststellung, dient aber dem Ausbauvorhaben im ganzen und ist fiir dessen
Verwirklichung notwendig.

Das Gesetz nimmt die Ausweisung des Hafengebietes fiir Hafenzwecke
vor und strebt auf der Grundlage der im Gesetz sachlich und flichenmaBig
getroffenen Planungsentscheidung fiir die Hafenerweiterung eine ldnger-
fristige Flachensicherung fiir diesen Planungszweck an. In dem sachlich
und zeitlich sich als notwendig erweisenden MaBe zielt das Gesetz auf eine
Inanspruchnahme aller fiir die Hafenerweiterung benétigten Grund-
stiicke unter Ubertragung des Eigentums auf den Aufgabentriger. Die fiir
Hafenzwecke erworbenen Grundstiicke werden der 6ffentlichen Aufgabe
gewidmet, die Hafenentwicklung durchzufiihren und fiir Hafenzwecke
nutzbare Flachen dauernd bereitzustellen. Um im Einzelfall den Flachen-
bedarf eines Ausbauvorhabens decken zu kénnen, will das Gesetz pla-
nungs- und enteignungsrechtlich einwandfreie Rechtsgrundlagen fiir eine
etwa notwendige Enteignung schaffen.

Im ganzen hat das Gesetz einen Vorgang abgestufter Verdichtung vor
Augen, in dem die Planung und Durchfiihrung der Hafenerweiterung
ablauft, von der Ausweisung des Hafenerweiterungsgebietes durch
Gesetz iiber die Flichenbindung durch die Planfeststellung fiir die Vorbe-
reitungsmaBBnahmen eines konkreten Ausbauvorhabens bis zu der Enteig-
nung eines einzelnen Grundstiicks. Jede Stufe dieser Planung und Durch-
fiihrung muf in Riicksicht auf das Konzept der Hafenentwicklung und
nach den Erfordernissen der Hafenentwicklung jeweils den Geboten der
Erforderlichkeit und VerhaltnismaBigkeit geniigen und das jeweils mogli-
che Maf} der Konkretisierung aufweisen.

Die im Gesetz getroffene Planungsentscheidung gibt mit der Charakte-
risierung des Hafens als ,,Universalhafen” und mit der ndheren Aufschliis-
selung der Hafenzwecke eine Direktive fiir die administrative Planung und
Durchfiihrung. Diese sachliche Richtlinie steuert auch das ZeitmaB der
Hafenerweiterung. Die Planungsaufgabe bedarf der sachgerecht zu
bestimmenden und notwendigen Befugnisse zur Verwirklichung. Art und
Konkretheit dieser Befugnisse miissen den Erfordernissen der Planung
und Durchfiihrung der durch Gesetz begriindeten und inhaltlich umrisse-
nen Planungsaufgabe entsprechen. Hierbei verfiigt der Gesetzgeber iiber
eine Einschitzungsprarogative bei der Beurteilung zukiinftiger Verldufe
und Umstédnde, von der er einen Gebrauch im Sinne der ,,Vertretbarkeit™
seiner Entscheidung machen mu8.

Die damit gegebenen Anforderungen der PlanmaBigkeit, Folgerichtig-
keit und Sachgerechtigkeit der Hafenentwicklung miissen fiir den gesam-
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ten Verlauf der Hafenerweiterung erfiillt werden. Dabei ist zu bedenken,
daB nicht nur die Hafenerweiterung im ganzen, sondern auch die einzel-
nen Ausbauvorhaben verhiltnismaBig lange Zeitraume beanspruchen.
Der Zeitbedarf der Planung und Durchfiihrung, die erhebliche Ande-
rungsanfilligkeit der wirtschaftlichen, verkehrsmiBigen und technologi-
schen Planungsdaten und die nur einer Gesamtbetrachtung zugéngliche
Komplexitit der Planungsgegenstinde — Hafenerweiterung und einzelne
Ausbauvorhaben — bedingen die sukzessive und gleitende Ausgestaltung
der Hafenplanung. Das fiihrt auf der einen Seite zu der Zulassigkeit einer
flexiblen, der Anpassung im Zeitfortgang zugéinglichen Planung mit der
Folge, daB die am Anfang stehende Entscheidung iiber ein Ausbauvorha-
ben nicht schon die Einzelheiten der Flichenaufteilung und Nutzungsbe-
stimmung festlegen kann, also nicht als fertige Planungsentscheidung, die
nur noch plangetreu auszufiihren ware, ergehen mufl. Auf der anderen
Seite fiihrt diese Eigenart der Hafenplanung dazu, da8 auch zu jedem
Zeitpunkt eine giiltige, d. h. die erheblichen Umsténde umfassend beriick-
sichtigende und in den zugrundegelegten Prognosen vertretbare Hafen-
entwicklungsplanung vorhanden sein muf}, aus der die einzelnen Schritte
der Planung, Durchfiihrung und Anpassung ihre Rechtfertigung beziehen
koénnen. Eine derartige Hafenentwicklungsplanung — die ja in Hamburg
seit jeher erfolgt — fiillt die Liicke, die zwischen der Globalplanung durch
das Hafenentwicklungsgesetz und der Einzelplanung der Ausbauvorha-
ben in sachlicher und zeitlicher Hinsicht besteht. Um eine hinreichende
Giiltigkeit des Hafenentwicklungsplanes zu sichern, geniigt eine periodi-
sche Uberpriifung in angemessenen Zeitriumen.

Vom einzelnen Ausbauvorhaben und dessen flexibler Planung und Aus-
fithrung aus gesehen schafft der Hafenentwicklungsplan den notwendigen
Zusammenhang mit dem Gesamtkonzept der Hafenerweiterung. Er fiigt
das Ausbauvorhaben mit dem moglichen MaB3 der Berechenbarkeit und
Folgerichtigkeit in dieses Gesamtkonzept ein und versieht die gewiinschte
Flexibilitat mit Kriterien fiir die gleitende Anpassung. Der Hafenentwick-
lungsplan hat weiter auch die Bedeutung, daf} er eine Richtlinie fiir die
Auswahl und den Zuschnitt der Ausbauvorhaben gibt. Bei der abschnitts-
weisen Planung und Durchfiihrung von Vorhaben, hier also der Planung
und Durchfithrung der Hafenerweiterung in den Abschnitten der einzel-
nen Ausbauvorhaben, unterliegt die Auswahl und der Zuschnitt der ein-
zelnen Abschnitte den Anforderungen der Sachgerechtigkeit und der Ver-
héltnismaBigkeit. Diese Anforderungen konnen nur durch eine Gesamt-
betrachtung gewonnen werden.

Nach den heutigen Annahmen iiber ein rechtsstaatliches Planungsrecht
wird davon ausgegangen werden missen, daB die im Hafenentwicklungs-

73



gesetz vorgesehene Planfeststellung fiir Vorbereitungsma3nahmen im
Rahmen eines bestimmten Ausbauvorhabens im Einzelfall voraussetzt,
daB die Planung des Ausbauvorhabens von einem Hafenentwicklungsplan
abgeleitet ist. Entscheidend ist, daB diese Voraussetzung jeweils gegeben
ist. Es konnte allerdings zweckméBig sein, in der Grundsatzbestimmung
des Hafenentwicklungsgesetzes die Verpflichtung der Exekutive — der
nach hamburgischem Staatsrecht dafiir berufenen Stelle — zur Aufstel-
lung und Fortschreibung eines Hafenentwicklungsplanes festzulegen.

3. Planungsaufgabe und Leitgrundsdtze der Planung

Hoheitliche Planung, die private Rechte gestaltet oder beeintrichtigt,
bedarf der gesetzlichen Grundlage und der gesetzlich bestimmten, hinrei-
chenden rechtlichen Bindung. Die gesetzliche Fundierung und Bindung
hoheitlicher Planungsentscheidungen ist ein rechtsstaatlicher Planungs-
grundsatz!*2. Fir die Planung und Durchfiihrung der Hafenerweiterung in
Hamburg soll die maf3gebliche Planungsentscheidung im Hafenentwick-
lungsgesetz getroffen werden. In den Grenzen der verfassungsrechtlichen
Bindung durch die rechtsstaatlichen Grundsitze und die Grundrechte fallt
es in die wirtschafts- und verkehrspolitische Gestaltungsfreiheit des
Gesetzgebers, liber Art und Maf3 der Hafenentwicklung zu befinden und
dabei auch die Befugnisse und Verfahren der Exekutive vorzusehen, die
zur Zielverwirklichung erforderlich sind. In dieser gesetzlichen Regelung
wird auch dem Auftrag der Prdambel der Hamburgischen Verfassung
Rechnung getragen.

Das Hafenentwicklungsgesetz wird die Planungsaufgabe , Hafenent-
wicklung” und die wesentlichen Leitgrundsétze der Planung in der Grund-
satzbestimmung des § 1 festlegen. Der Ausbau und die Entwicklung des
Hafens fiir die Bediirfnisse der Hafenzwecke, einschlieBlich der dauern-
den Bereitstellung von fiir Hafenzwecke nutzbaren Flichen, ist im Rah-
men der Erfordernisse der Raumordnung und Landesplanung die zu ver-
wirklichende Aufgabe, in der sich das Wohl der Allgemeinheit in fachli-
cher Spezialisierung verkorpert. Die vorausschauende Sicherung und Ent-
wicklung der Leistungsfihigkeit des Hafens ist eine komplexe Planungs-
aufgabe, deren gesetzgeberische und administrative Losung einer umfas-
senden Beriicksichtigung aller planerischen Gesichtspunkte bedarf, die

142 Planungsrechtliche Grundsatzentscheidungen sind auch ,grundlegende und
wesentliche” Entscheidungen im Sinne des demokratisch aufgefa3ten Vorbehalts des
Gesetzes; vgl. BVerfGE 49, 89/126 f.
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fiir die Eigenart der Hafenplanung erheblich sind. Die rechtzeitige Bereit-
stellung geeigneter Flachen fiir die Hafenzwecke, ohne daB die parzellen-
scharfe Aufteilung der Flichen im Zeitpunkt der Bereitstellung oder gar
schon im Zeitpunkt der Planung der Aufhéhung vorausgesagt werden
konnte, ist eine wesentliche Bedingung der zu sichernden Leistungsfihig-
keit des Hafens. Die Planungsaufgabe ,,Hafenentwicklung” kann nur in
einer sukzessiven und gleitenden Planung und Plandurchfithrung verwirk-
licht werden. Nach den Grundsitzen der legislatorischen Einschitzungs-
prdrogative darf der Gesetzgeber die Planungsaufgabe und die planeri-
schen Leitgrundsitze umreien und die fiir erforderlich zu erachtenden
Planungs- und Durchfithrungsbefugnisse der Exekutive schaffen. Er hat
sich dabei im Hinblick auf den stufenweisen Ausbau des Hafens und die
von der Exekutive vorzunehmende Auswahl der Ausbauvorhaben davon
leiten zu lassen, daB eine administrative Planungsentscheidung mit Aus-
wirkungen auf private Rechte nur erfolgen darf, wenn sie in der Sache, in
ihrem Ausmaf und in ihrer zeitlichen Fixierung ,,verniinftigerweise gebo-
ten” ist. Die gesetzliche Planungsermachtigung in § 15 des Entwurfs,
wonach die Flachen fiir Vorbereitungsmafnahmen durch Planfeststellung
festgelegt werden, ,soweit Teile der Zone I des Hafenerweiterungsgebiets
zur vorbereitenden Herrichtung fir Hafenzwecke (Aufhéhung und
Bodengewinnung) in Anspruch genommen werden sollen”, ist mit dieser
Einschrankung durch den allgemeinen Planungsgrundsatz der Erforder-
lichkeit zu lesen.

Der wesentliche inhaltliche Leitgrundsatz der Hafenplanung kommt in
der Kennzeichnung des Hafens als ,,Universalhafen” und in der niheren
Festlegung der daraus ableitbaren Hafenzwecke zum Ausdruck. Die im
Fortgang der Hafenentwicklung in Betracht kommenden und nach Art
und Flachenbedarf administrativ zu bestimmenden Ausbauvorhaben, die
— in der Konkretisierung auf die Vorbereitungsmafnahmen — als Gegen-
stand der Planfeststellung und damit als Grundlage von Enteignungen
festzulegen sind, werden durch diese Zielsetzung und die ihr zu entneh-
menden Planungserfordernisse auszuwéhlen und zu rechtfertigen sein.
Der Leitgrundsatz der Hafenplanung steuert auch die Beurteilung der
Erforderlichkeit und des méglichen MaBes der Konkretisierung fiir das
einzelne Ausbauvorhaben, das als Stufe der Hafenerweiterung auszuge-
stalten ist.

4. Planfeststellung fiir Vorbereitungsmafinahmen

Die Planfeststellung fiir Vorbereitungsmafnahmen bedeutet die Ent-
scheidung dafiir, daB ein konkretes Ausbauvorhaben mit einem bestimm-
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ten Flachenbedarf in Angriff genommen werden soll und daf auf der
Grundlage der Planfeststellung notfalls eine Enteignung in Betracht
kommt. Das Hafenentwicklungsgesetz will die Erméchtigung fiir diese
fachplanerische Entscheidung schaffen. Die Einrdumung der Planungser-
michtigung eroffnet zugleich die planerische Gestaltungsfreiheit der
Exekutive, deren Richtlinien und Bindungen sich nach den allgemeinen
planungsrechtlichen Grundsitzen bemessen, soweit nicht das Gesetz eine
— verfassungsrechtlich zuldssige — ausdriickliche Regelung trifft.

Gegenstand der Planfeststellung ist die ,,vorbereitende Herrichtung”
von Teilen der Zone I des Hafenerweiterungsgebietes ,,fiir Hafenzwecke
(Aufhohung und Bodengewinnung)”, sind also die ,,VorbereitungsmaB-
nahmen” fiir ein bestimmtes Ausbauvorhaben. Das ,,Vorhaben”, dessen
Plan festzustellen ist, ist im Rahmen einer iibergreifenden Ma3nahme des
Hafenausbaus, eines Ausbauvorhabens, nur ein Planungs- und Durchfiih-
rungsabschnitt. Daf} es sachgerecht ist, nur einen Abschnitt einer Ausbau-
stufe des Gesamtunternehmens Hafenerweiterung zum Gegenstand der —
mogliche Enteignungen sachlich und zeitlich wesentlich prijudizierenden
— Planfeststellung zu machen, den Hafenausbau also in dieser Weise suk-
zessiv zu gestalten, erkldrt und rechtfertigt sich aus den Besonderheiten
des Hafenausbaus und des Zeitbedarfs des dem eigentlichen Hafenbau
vorangehenden Vorgangs der Vorbereitung der erforderlichen Flachen.
Eine Endausbauplanung ist im Zeitpunkt der Planung und Durchfiihrung
der VorbereitungsmaBnahme regelmaBig nicht méglich. Die Kompensa-
tion dieser relativen Konkretisiertheit der Planungsentscheidung liegt in
dem Erfordernis einer sachgerechten Auswahl des Ausbauvorhabens
nach Flachenbedarf und Zeitma8 und in der den Planungsvorgang insge-
samt fundierenden Hafenentwicklungsplanung.

Wenn auch Vorhaben der Planfeststellung nur die Vorbereitungsmaf-
nahme ist, so bemift sich doch die planerische Richtigkeit dieser Plan-
ungsentscheidung nach dem Ausbauvorhaben insgesamt, dessen Notwen-
digkeit und verhéaltnismafige Ausgestaltung die Voraussetzung dafir ist,
daB auch die Vorbereitungsmafinahme erforderlich und verhaltnismaBig
ist. Das Gesetz darf also die Planfeststellung fiir eine Vorbereitungsmaf-
nahme nur unter der Voraussetzung zulassen, daf3 die planerische Ent-
scheidung fiir das Ausbauvorhaben selbst mit der Planfeststellung fiir die
Vorbereitungsma3nahme getroffen wird und — entsprechend den Pla-
nungsgrundsétzen — getroffen werden darf. An die Konkretisierung des
Planes fiir das Ausbauvorhaben kénnen dabei nur die im Zeitpunkt der
Planfeststellung nach den Regeln einer giiltigen administrativen Prognose
moglichen Anforderungen gestellt werden. In diesem Sinne muf jeden-
falls der voraussichtliche Flachenbedarf korrekt bemessen sein, wenn-
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gleich regelmiBig nicht auch die genaue Aufteilung der Flachen und die
spiter vorzusehende Nutzung im einzelnen beschrieben werden miissen.
In diesem Verstdndnis ist die Festlegung der ,,Grundziige der Planung”
des Ausbauvorhabens eine Zuléssigkeitsvoraussetzung der Planfeststel-
lung fiir die Vorbereitungsmanahme. Die in § 15 Abs. 2 vorgesehene
Verfahrensregel:

»In den Erlauterungen hat der Triger des Vorhabens darzulegen, warum Art und
Umfang des zu erwartenden hafenwirtschaftlichen Flachenbedarfs sowie die Lage des

Planungsgebiets die VorbereitungsmaBnahmen zum geplanten Zeitpunkt und am
geplanten Ort zum Wohl der Allgemeinheit erforderlich machen”

ist somit zugleich — und vor allem — eine materielle Voraussetzung einer
rechtméBigen Planfeststellung. Sie setzt das Vorhaben ,,Vorbereitungs-
maBnahme” in Bezug zu einem bestimmten Ausbauvorhaben und zu der
projektierten Hafenentwicklung insgesamt!43.

Neben diesem Hauptpunkt sind noch einige Fragen der Ausgestaltung
der Planfeststellung zu bedenken.

Die Reichweite der Konzentrationswirkung der Planfeststellung kann
nach ZweckmaBigkeit entsprechend dem 6ffentlichen Interesse bestimmt
werden. Sie wird danach auf diejenigen 6ffentlich-rechtlichen Anforde-
rungen und Gestattungen zu erstrecken sein, die fiir die Vorbereitungs-
mafBnahme in Betracht kommen. Unberiihrt bleiben die Anforderungen
und Verwaltungsverfahren, die fiir den weiteren Fortgang des Ausbauvor-
habens einschlégig sind.

Dem gleitenden Charakter der Ausbauplanung entsprechend darf die
ndhere Festlegung der Einzelplanung fiir das Ausbauvorhaben im Rah-
men der Konzeptentscheidung dem weiteren Fortgang der Planung und
Durchfithrung iiberlassen bleiben. Das Gebot der Konkretisierung des
Vorhabens in sachlicher und zeitlicher Hinsicht kann auf der Grundlage
der in § 15 Abs. 2 des Entwurfs umschriebenen materiellen Zulassigkeits-
voraussetzung der Planfeststellung erfiillt werden. Dabei muf} die gebo-
tene umfassende Betrachtung und Beriicksichtigung der einschlagigen
planerischen Gesichtspunkte zum Zuge kommen. Das bedeutet praktisch,
dal fir die Planfeststellung eine iiberschligige und den Zeitbedarf
abschatzende Projektplanung des gesamten Ausbauvorhabens vorzuneh-
men ist. Dadurch kann gerechtfertigt werden, daf3 der Planungseingriff
zeitlich sachgerecht bemessen ist. Diesem Gesichtspunkt tragt im tibrigen

143 Die RechtmaBigkeit der Planfeststellung hingt danach auch davon ab, daB diese
ibergreifende Planung den planungsrechtlichen Grundsétzen entspricht. Dieser Punkt
kann also auch in einem Verwaltungsproze3 gegen die Planfeststellung geltend gemacht
werden, soweit die rechtliche Betroffenheit des Klagers reicht.
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auch die Vorschrift in § 15 Abs. 5 des Entwurfs Rechnung, daf die Plan-
feststellung auBer Kraft tritt, wenn mit der Durchfiilhrung des Planes nicht
innerhalb von fiinf Jahren nach dem Zeitpunkt begonnen wird, in dem das
fiir seine Durchfiihrung benétigte Geldnde zur Verfiigung steht.

Die Planfeststellung bedarf einer gesetzlich durch Planungsaufgabe und
Leitgrundsitze der Planung bestimmten Planrechtfertigung und unterliegt
dem Abwégungsgebot. Als allgemeine rechtsstaatliche Planungsanforde-
rung bedarf das Abwégungsgebot keiner ausdriicklichen gesetzlichen
Regelung. Es miissen dem Gesetz jedoch die wesentlichen 6ffentlichen
Belange entnommen werden konnen, die in der Planfeststellung zur Gel-
tung kommen sollen. In § 15 Abs. 1 Satz 2 des Entwurfs ist die Formulie-
rung etwas abweichend von der sonst iiblichen Formel gewihit:

,Dabei (sc. bei der Entscheidung tiber die Planfeststellung) sind die von den Vorberei-
tungsmaBnahmen beriihrten o6ffentlichen und privaten Belange, insbesondere die

Belange der Wasserwirtschaft, der Landeskultur und des Umweltschutzes, so abzuwi-
gen, dafB3 das Ergebnis sachgerecht ist”.

Dies mu3 — wegen des vorgegebenen rechtsstaatlichen Abwigungsge-
bots — so gelesen werden, daf die beriihrten 6ffentlichen und privaten
Belange untereinander und gegeneinander gerecht abzuwégen sind und
daB auch der Abwigungsvorgang dem Abwiagungsgebot entsprechen
mul.

Die in der Planfeststellung zu leistende und von der Planungsaufgabe
und dem Abwégungsgebot geforderte umfassende ,,Problembewaltigung”
muf} auch die etwa eintretenden Folgewirkungen des Vorhabens, auch zu
Lasten privater Rechte au3erhalb des Planungsgebietes, beriicksichtigen.
Das Gesetz mufl vorsehen, daBl die danach etwa noétigen FolgemaBinah-
men in die Planfeststellung aufzunehmen sind, vor allem durch eine Rege-
lung der entsprechenden Nebenbestimmungen fiir Schutzvorkehrungen
und Entschéddigungen, soweit Schutzvorkehrungen nicht ausreichen. Dies
ist durch § 15 Abs. 1 Satz 4 des Entwurfs in Verbindung mit § 74 Abs. 2
Satze 2 und 3 HambVwVI{G sichergestellt. Da Gegenstand der Planfest-
stellung nur die Vorbereitungsma3nahmen sind, beschrénkt sich der vor-
zusehende Ausgleich der Folgewirkungen auf dieses Vorhaben. Die Aus-
wirkungen des Ausbauvorhabens auf die privaten Rechte und Belange
auBBerhalb des Plangebietes sind jeweils nach dem Fortgang des Ausbaus
in den nachfolgenden Planfeststellungs- und Genehmigungsverfahren zu
beriicksichtigen. Die ,,Problembewiltigung” kann insoweit also nicht
durch stufenweise Durchfiihrung zu kurz kommen.

Die Regelung des Planfeststellungsverfahrens erfolgt in ausreichender
Weise durch § 15 Abs. 1 Satz 4 des Entwurfs in Verbindung mit den §§
72 ff. HambVwV{G.
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S. Enteignung auf der Grundlage der Planfeststellung

Durch die Planfeststellung wird iiber die Zuléssigkeit des Vorhabens
auch fiir die Enteignung entschieden. Die im Einzelfall erfolgende Enteig-
nung bleibt jedoch ein selbstandiges Verfahren, in dem zusétzliche enteig-
nungsrechtliche Anforderungen, besonders nach dem Grundsatz der Ver-
haltnismaBigkeit, zu beachten sind.

Die Enteignung muB fiir ein konkretes Unternehmen notwendig sein,
mit dem ein erlaubter Enteignungszweck verwirklicht werden soll. Das
Ausbauvorhaben, dessen erster Abschnitt Gegenstand der Planfeststel-
lung fiir VorbereitungsmaBnahmen ist, stellt einen auf Dauer angelegten
Vorgang der Hafenerweiterung dar. In dieser Hinsicht ist der Enteig-
nungszweck dadurch gekennzeichnet, daf die Hafenentwicklung und die
dauernde Bereitstellung fiir Hafenzwecke nutzbarer Flachen eine 6ffentli-
che Aufgabe des Hafentrigers ist, da zur Erfiillung dieser 6ffentlichen
Aufgabe das Eigentum an den Grundstiicken des Hafengebiets von dem
Hafentrager erworben werden soll und daB die dem Hafentriager gehoren-
den Grundstiicke dieser 6ffentlichen Aufgabe gewidmet sind (§ 1 Abs. 5
des Entwurfs). Mit dem Eigentumserwerb tritt danach eine auf Dauer
bewirkte 6ffentliche Zweckbindung der durch Enteignung oder freihdndig
erworbenen Grundstiicke fiir die Hafenzwecke kraft Gesetzes ein. Die
Grundstiicke werden damit Bestandteile des sachlichen Substrats der
offentlichen Anstalt Hafen Hamburg; es kann tber sie hinfort — vorbe-
haltlich anderweitiger Regelung — nur noch im Rahmen der Hafenzwecke
verfiigt werden.

Fiir eine etwa notige Enteignung ist wiederum eine Konkretisierung in
sachlicher und zeitlicher Hinsicht geboten, die allerdings fiir das Vorha-
ben als solches bereits in der Planfeststellung vorweggenommen ist. Mit
der planungsrechtlich gebotenen Konkretisierung und mit der planungs-
rechtlich vorgesehenen Beachtung der Grundsétze der Erforderlichkeit
und VerhiltnismaBigkeit ist insoweit dem Geniige getan, was der Betrof-
fene kraft seines Eigentums verlangen darf. Seine Rechtsposition schlief3t
nicht auch eine Pflicht des Enteignungsbegiinstigten ein, eine iber die
planungsrechtlichen Anforderungen hinausgehende Detaillierung der
Aufteilung und der Nutzungsfestlegung der zu enteignenden Flachen vor-
zunehmen. Zusitzlich mufl der Enteignungsgrund fiir das konkrete
Grundstick dahin gegeben sein, daf8 die Enteignung im Zeitpunkt der
Inanspruchnahme erforderlich ist, um das Vorhaben durchfiihren zu kén-
nen.

Die Verwendung des zu enteignenden Grundstiicks muf3 zum Enteig-
nungszeitpunkt beabsichtigt und auch méglich sein. Soweit dieses Erfor-
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dernis durch die Planfeststellung entschieden ist, hat es damit sein Bewen-
den. Soweit die Ausfiihrung des Vorhabens, hier also der Vorbereitungs-
maBnahmen, von weiteren oOffentlich-rechtlichen Anforderungen und
Gestaltungen abhéngig ist, gehort auch das zu den Voraussetzungen der
Enteignung. Allerdings bedarf es nicht notwendig der anderweitigen Ent-
scheidungen. Soweit materiell damit zu rechnen ist, daB die auerhalb der
hafenrechtlichen Planfeststellung bestehenden Anforderungen erfiillt
sind oder erfillt werden konnen, erwéachst kein Hindernis fir die Enteig-
nung. Denn es liegt eine verbindliche Entscheidung Giber die hafenrechtli-
che Zulissigkeit des Vorhabens vor, in die jene anderweitigen offentli-
chen Belange, z. B. der Wasserwirtschaft und des Umweltschutzes, nach
dem MaBe der Konkretisierbarkeit und Voraussehbarkeit einbezogen
sind, und die Verwirklichung des Vorhabens ist danach méglich. Dem-
nach kann fiir die Enteignung im Einzelfall nicht gefordert werden, daf}
vorher alle fiir das Ausbauvorhaben in Betracht kommenden 6ffentlich-
rechtlichen Entscheidungen erledigt sind. So verstanden darfin § 15 Abs.
4 des Entwurfs angeordnet werden, da ,,nach anderen Gesetzen erfor-
derliche Fachplanungen” nicht Voraussetzung fiir die Enteignung zur
Durchfiihrung eines festgestellten Planes fiir Vorbereitungsma3nahmen
sind. Sollte erkennbar sein, daf diese anderen Fachplanungen zu dem in
Betracht kommenden Zeitpunkt nicht durchgefiihrt werden kénnen, etwa
weil uniiberwindliche 6ffentliche Belange der Wasserwirtschaft entgegen-
stehen, kann auch § 15 Abs. 4 des Entwurfs die Zulassigkeit der Enteig-
nung nicht begriinden; die Enteignung wire in diesem Falle nicht erfor-
derlich, also unzuléssig.

6. Ergebnisse

Die mit dem Gutachtenauftrag gestellten Fragen sind wie folgt zu beant-
worten:

a) Es ist verfassungsrechtlich nicht geboten, die Enteignung gemaf § 16

und § 1 Abs. 5 Satz 2 des Entwurfs fiir ein Hafenentwicklungsgesetz
nach dem Stand vom 24. 1. 1980 von einer vollziehbaren Planung des
Endausbaus des Hafens abhangig zu machen.
Esist dem Landesgesetzgeber im Hinblick auf Art. 14 GG verfassungs-
rechtlich moglich, die Vollenteignung nach den genannten Vorschrif-
ten des Entwurfs auf einen Plan zu stiitzen, der sich gemaf3 § 15 des Ent-
wurfs auf die VorbereitungsmaBBnahmen fiir Hafenzwecke (insbeson-
dere Aufhohung des Geliandes) beschrinkt. Dies gilt vorbehaltlich des
zu ¢) Gesagten.
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b) Das verfassungsrechtliche Abwagungsgebot zwingt nicht, die Endaus-

bauplanung zur Voraussetzung der vorgenannten Enteignung zu
machen,um nachbarrechtlichen Rechtsschutzinteressen gerecht zu
werden. Auch dies gilt vorbehaltlich des zu c) Gesagten.

Das Absehen von einem Endausbauplan ist méglich, wenn die unter
Kapitel 4, IV, 2 bis 5 dieses Gutachtens zusammengefaB8ten und in dem
Gutachten erlduterten Anforderungen beriicksichtigt werden. Von
diesen Anforderungen sind unter dem Blickwinkel der Fragestellung
vor allem die Notwendigkeit einer Hafenenwicklungsplanung und die
dargelegte materielle Auslegung des § 15 Abs. 2 des Entwurfs hervor-
zuheben.

d) Die Gesetzgebungszustindigkeit Hamburgs fiir den Entwurf ist gege-

ben.

Gelédnde fir Hafenindustrie darf nach den allgemeinen planungs- und
enteignungsrechtlichen Voraussetzungen in das dem Gemeinwohl die-
nende Enteignungsobjekt Hafen einbezogen werden.

Miinchen, am 29. Februar 1980
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KURZFASSUNG DES RECHTSGUTACHTENS

1. Gegenstand des Gutachtens ist die Frage, ob die Freie und Hanse-
stadt Hamburg durch Gesetz die Enteignung von Grundsticken fir
Hafenzwecke vorsehen darf, wenn sich das Unternehmen, fiir das die Ent-
eignung erfolgen soll, auf die vorbereitende Herrichtung fiir Hafenzwecke
(Aufh6éhung und Bodengewinnung) beschrankt, und wie das Gesetz eine
derartige Erméchtigung auszugestalten hat. Die gutachtliche Beurteilung
orientiert sich an den einschlagigen Vorschriften des Entwurfs fiir ein
Hafenentwicklungsgesetz (Stand vom 24. Januar 1980), insbesondere der
§8 1, 15 und 16 des Entwurfs.

Als kennzeichnende Neuerung filhren diese Vorschriften eine Planfest-
stellung fiir Vorbereitungsmafnahmen ein (hafenrechtliche Planfeststei-
lung). Die damit begriindete Notwendigkeit einer Planfeststellung (Plan-
feststellungsvorbehalt) gilt grundsitzlich fiir alle Vorhaben der vorberei-
tenden Herrichtung von Grundstiicken fiir Hafenzwecke in der Zone I des
Hafenerweiterungsgebietes. Fiir den Fall, dafl die Ausfithrung des plan-
festgestellten Vorhabens eine Enteignung erforderlich macht, ist das Aus-
bauunternehmen, fiir dessen Verwirklichung der Entzug privater Rechte
notwendig wird, durch den Planfeststellungsbeschlu3 mit bindender Wir-
kung fiir das Enteignungsverfahren konkretisiert.

Das Gutachten priift die in Aussicht genommenen gesetzlichen Vor-
schriften am Mafistab des Verfassungsrechts. Im Vordergrund stehen
dabei die Anforderungen, die sich aus den rechtsstaatlichen Grundsatzen
und aus der Eigentumsgarantie (Art. 14 GG) fiir die beabsichtigten Pla-
nungs- und Enteignungserméchtigungen ergeben, sowie die Zustindig-
keit des Landes fiir eine derartige Gesetzgebung. Das Gutachten kommt
zu dem Ergebnis, daf} die zu regelnden Materien der Landesgesetzgebung
offenstehen und daB der Gesetzentwurf den verfassungsrechtlichen Vor-
aussetzungen geniigt. Fiir den Vollzug der vorgesehenen Erméchtigungen
werden allerdings bestimmte Erfordernisse angenommen, die in dem Ent-
waurf nicht ausdriicklich ausgesprochen sind. Insofern gibt die Fassung des
Entwurfs zu weiteren Erwdgungen AnlaB3.

2. Ein Gesetz, das eigentumsgestaltende Planungsermdchtigungen ent-
hélt und das die Enteignung zulaft, muf} sich im Einklang mit der Eigen-
tumsgarantie (Art. 14 GG) halten und die rechtsstaatlichen Grundsatze
beachten.

82



Eine Enteignung ist nur zum Wohle der Allgemeinheit zulassig; sie darf
nur durch Gesetz oder aufgrund eines Gesetzes erfolgen, das Art und Aus-
maB der Entschadigung regelt (Art. 14 Abs. 3 GG). Das Gesetz darf die
Enteignung nur zulassen, wenn der Rechtseingriff dem Wohle der Alige-
meinheit dient und im Einzelfall erforderlich ist, um den Enteignungs-
zweck zu verwirklichen. Es geniigt nicht, daB irgendein verniinftiger
Grund fiir die Enteignung vorliegt. Dem Wohle der Allgemeinheit dienen
nur solche offentlichen Interessen, die bei objektiver Betrachtung die
betroffenen privaten Rechte iiberwiegen und deshalb die private Rechts-
einbuBe rechtfertigen kénnen. Der Grundsatz der VerhéltnismaBigkeit
verlangt, daB3 nur solche privaten Rechte in eine Enteignung einbezogen
werden, die fiir den 6ffentlichen Zweck benétigt werden, und daB es keine
andere rechtlich und wirtschaftlich vertretbare Losung zur Durchfithrung
des Unternehmens geben darf als die Enteignung. Daraus folgt auch ein
Gebot der Konkretisierung des Vorhabens in sachlicher und zeitlicher
Hinsicht.

Die aus der Eigentumsgarantie abzuleitenden Anforderungen fiir Pla-
nungsermichtigungen und darauf beruhende Planungsakte gelten, soweit
diese Regelungen oder Entscheidungen das Grundeigentum oder sonstige
Rechte Privater beriihren, auch wenn ein Planungsakt fiir sich allein noch
nicht enteignend wirkt. Gesetzliche Eigentumsbindungen miissen vom
geregelten Sachbereich her geboten und in ihrer Ausgestaltung selbst
sachgerecht sein. Planungsrechtliche Einschrinkungen der Eigentiimer-
befugnisse diirfen nicht weitergehen, als der Schutzzweck reicht, dem die
Regelung dient. Alle Planungsakte, die Rechte Dritter beriihren, unterlie-
gen bestimmten rechtsstaatliche Anforderungen der Planungsrichtigkeit.
Sie miissen iiber eine hinreichende gesetzliche Ermachtigung verfiigen,
erforderlich und verhéltnismaBig sein, das Gebot der Konkretisierung und
den Grundsatz der Problembewailtigung beachten und dem Abwégungs-
gebot geniigen.

3. Das Gesetz darf eine Enteignung nur fiir konkrete Unternehmen
zulassen, die dem Wohle der Allgemeinheit dienen und die sachlich (nach
Art und AusmaB) und zeitlich (im Enteignungszeitpunkt gegebene und
auf Dauer fortbestehende Notwendigkeit) ohne die Inanspruchnahme pri-
vater Rechte nicht ausgefiihrt werden kénnten.

Das hier zu betrachtende planungsrechtliche Vorhaben und enteig-
nungsrechtliche Unternehmen ist ein durch einen bestimmten Gegen-
stand, durch bestimmte Flichen und durch einen bestimmten Zeitbedarf
definiertes Projekt des Hafenausbaus im gesetzlich umschriebenen Ha-
fenerweiterungsgebiet. Es handelt sich um eine Vorbereitungsmafinahme
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im Rahmen eines bestimmten Ausbauvorhabens, um ein konkretes Enteig-
nungsunternehmen fiir die dem Wohl der Allgemeinheit dienende Hafen-
entwicklung. Indem der Gesetzentwurf das Prinzip des Universalhafens
zugrundegelegt und damit neben der Hafenverkehrswirtschaft und dem
hafengebundenen Handel auch die Hafenindustrie zu den Hafenzwecken
rechnet, wird das RichtmaB3 des Wohls der Allgemeinheit sachgerecht
konkretisiert. Der Industriefunktion des Hafens entspricht dessen wirt-
schaftliche Bedeutung als Standortfaktor fiir die Industrie. Der Gesetzge-
ber, der nach der Direktive des hamburgischen Verfassungsrechts die Lei-
stungsfahigkeit des Hamburger Hafens sichern soll, darf bei Regelungen
zur Erfiilllung dieser Aufgabe den wirtschaftlichen Sachverhalt beriick-
sichtigen, daB3 die Verkehrs- und Umschlagfunktion des Hafens notlei-
dend werden miiiten, wenn nicht auch der Industriefunktion des Hafens
Rechnung getragen wird.

Die Enteignung im Einzelfall nur allgemein mit den Bediirfnissen des
Hamburger Hafens oder mit den Hafenzwecken zu rechtfertigen, wiirde
den rechtsstaatlichen Grundsétzen nicht geniigen. Das konkrete Enteig-
nungsunternehmen — die VorbereitungsmaBnahme als Teil eines Aus-
bauvorhabens — ist nach der Leitlinie der Aufgabe, den Hamburger
Hafen als Universalhafen leistungsfahig zu erhalten und den wirtschafts-
und verkehrspolitischen Bediirfnissen anzupassen, aus den Hafenzwek-
ken in sachlicher, raumlicher und zeitlicher Konkretisierung zu entwickeln
und bis zu dem MaBe in seinen Grundziigen festzulegen, daB sichergestellt
ist, daB die in Anspruch zu nehmenden Grundstiicke nicht fiir beliebige,
dem Hafen dienliche Ziele vorsorglich beschafft werden sollen. Das setzt
ein Konzept der stufenweisen Hafenentwicklung und eine in greifbaren
Gegebenheiten und Tendenzen begriindete Ausarbeitung eines Projekts
fiir den Ausbauabschnitt voraus, der nach sachgerechter Einschédtzung
(aufgrund einer vertretbaren Prognose) nunmehr ansteht. Fir die Zulés-
sigkeit der Enteignung im Einzelfall kommt es demnach auf eine hinrei-
chende Rechtfertigung und Abgewogenheit der zugrundeliegenden Pla-
nung der Hafenentwicklung insgesamt und des jeweils in Angriff genom-
menen Ausbauvorhabens an. Die planungsrechtliche Richtigkeit des Kon-
zepts der Hafenentwicklung und des jeweiligen Ausbauvorhabens stellen
somit eine aus den verfassungsrechtlichen Enteignungsanforderungen
ableitbare Voraussetzung der hafenrechtlichen Enteignungserméchtigung
und ihrer Anwendung im Einzelfall dar. Fiir die Kriterien dieser planungs-
rechtlichen Richtigkeit sind Eigenart, Zeitbedarf und notwendig zu wah-
rende Flexibilitdt der Hafenplanung und des Hafenausbaus zu berticksich-
tigen.
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4. Eine wesentliche Folgerung aus dem enteignungsrechtlichen Grund-
satz der VerhéltnisméBigkeit ist das Gebot der Konkretisierung des Unter-
nehmens in sachlicher und zeitlicher Hinsicht. Der Enteignungszweck muf}
sich in einem konkreten, nach Art und Ausmaf3 notwendigen Vorhaben
verkorpern und die Enteignung muf} im Zeitpunkt der Inanspruchnahme
und auf Dauer erforderlich sein, um das Vorhaben ausfiihren zu kénnen.
Dabei sind der Gesamtzuschnitt und die Komplexitit des Vorhabens
ebenso zu beriicksichtigen wie die nach den Grundsitzen einer vertretba-
ren Prognose zu ermittelnden zukiinftigen Entwicklungen.

Im Falle der Hafenerweiterung besteht die Besonderheit, da dieses
komplexe GroBvorhaben, auch in der Konkretisierung auf ein einzelnes
Ausbauvorhaben, eines ldngeren Zeitraumes bedarf und nur sukzessiv,
abschnittsweise durchgefiihrt werden kann. Planfeststellung und Enteig-
nung beziehen sich in sachgerechter Beschrankung nur auf den Abschnitt
der Vorbereitungsmaf3nahmen, schlieBen aber notwendig eine Entschei-
dung iiber das Ausbauvorhaben im ganzen ein, dessen Erforderlichkeit
aufgrund einer vertretbaren Prognose gegeben sein muBl. Diese Sachlage
ist von Bedeutung fiir die Moglichkeit einer sofortigen Vollenteignung, fiir
die Zulassigkeit einer gleitenden Planung und Plandurchfiihrung und fiir
die Ausgestaltung der Hafenerweiterung im Sinne einer stufenweisen Pla-
nung und Plandurchfiihrung.

5. Die sofortige Vollenteignung eines Grundstiickes, die fiir einen
Abschnitt eines sukzessive auszufithrenden Vorhabens nétig ist, ist zulds-
sig, wenn sich die Vollenteignung ohnehin nicht vermeiden 148t, ein vor-
laufiger geringerer Eingriff aber im Ergebnis zu einer Entschadigungsbe-
lastung filhren wiirde, die unter gerechter Abwagung der Interessen der
Allgemeinheit und der Betroffenen fiir die Allgemeinheit als nicht tragbar
erscheint.

Die Durchfiihrung des Unternehmens (hier der Vorbereitungsmafinah-
men) muf} bevorstehen, das Ausbauvorhaben im ganzen muB erforder-
lich, im vorhersehbaren MafBle geplant und gesichert und die Verwirkli-
chung des Ausbauvorhabens muf3 méglich sein, d. h. es diirfen ihm keine
erkennbaren rechtlichen oder tatsachlichen Hindernisse im Wege stehen.
Bei diesen Voraussetzungen ist es nicht erforderlich, daB alle fiir das Aus-
bauvorhaben gesetzlich notwendigen Planfeststellungen, Genehmigun-
gen etc. bereits im Zeitpunkt der Enteignung vorliegen (siehe § 15 Abs. 4
des Entwurfs).

6. Art und MaB der Konkretisierung des Vorhabens diirfen dem glei-
tenden Charakter des sich liber einen langen Zeitraum erstreckenden und
abschnittsweise realisierten Vorgangs der Planung und Durchfithrung
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Rechnung tragen. Denn diese Eigentiimlichkeit des Hafenausbaus ist ein
Merkmal der Rechtfertigung des Eingriffs, zum Wohl der Allgemeinheit
geboten zu sein. Gleitende Planung und Plandurchfiihrung bedeutet, dafl
die Einzelheiten des Ausbauvorhabens bei der Planfeststellung und der
Enteignung fiir VorbereitungsmaBBnahmen noch nicht festgelegt zu wer-
den brauchen und daB in den Grenzen der allein festzulegenden Grund-
ziige der Planung des Ausbauvorhabens Verdnderungen des Projektes
moglich bleiben. Der Triger des Ausbauvorhabens ist angesichts der
aufBlerhalb seiner Verfiigung liegenden Verdnderungen der Hafenbediirf-
nisse, die sich in dem verhéltnismaBig langfristigen Zeitbedarf des Aus-
bauvorhabens auf dessen Detaillierung auswirken miissen, nicht schon zu
Beginn der Durchfithrung, also bei der Inangriffnahme der Vorberei-
tungsmaBnahme, zu einem endgiiltigen, die zukiinftige Aufteilung und
Nutzung des Geldndes parzellenscharf fixierenden Ausbauplan gezwun-
gen, um eine Enteignung zu ermdglichen. Er muB aber planméBig und fol-
gerichtig vorgehen, weil anders das notwendig konkrete Enteignungsun-
ternehmen nicht faBbar wird und die notwendige Rechtfertigung des Ein-
griffs nach den Grundsétzen der Erforderlichkeit und VerhéltnismaBig-
keit nicht aufgebracht werden kann. Das Maf3 der Konkretheit, Planma-
Bigkeit und Folgerichtigkeit des Hafenausbaus, das fiir die Ausgestaltung
der gesetzlichen Enteignungsermachtigung und fiir die Zuléssigkeit der
Enteignungsakte zu fordern ist, hidngt von dem jeweils durch Ermittlun-
gen, durch Sachverstand, durch Erfahrung, durch Priifung der greifbaren
Gegebenheiten und durch Wertung und Abwiagung erreichbaren Sach-
stand ab. Soweit es dabei um die Einschitzung zukiinftiger Verlaufe geht,
muB die Beurteilung den Grundsitzen einer vertretbaren Prognose ent-
sprechen.

In der Formulierung, dafl Vorbereitungsmafnahmen planfeststellungs-
pflichtig sind, wenn die erfa3ten Flachen zur vorbereitenden Herrichtung
»in Anspruch genommen werden sollen” (§ 15 Abs. 2 des Entwurfs), wird
die sachlich und zeitlich bestimmte Erforderlichkeit der Vorbereitungsmaf-
nahmen als Phase eines Ausbauvorhabens ausgedriickt. Die rechtzeitige
Beschaffung und Herrichtung ausreichenden Hafenerweiterungsgelidndes
ist eine notwendige Bedingung fiir die Funktionsfihigkeit des Hamburger
Hafens, dessen Ausbau und Entwicklung, einschlieBlich der Bereitstel-
lung von Hafengrundstiicken, eine 6ffentliche Aufgabe der Freien und
Hansestadt Hamburg ist (siehe § 1 des Entwurfes). Der Hafen bedarf der
Anpassungsfihigkeit, um auf Strukturverdnderungen im Seeverkehr und
in der Umschlagtechnik ohne vermeidbaren Zeitverlust reagieren zu kon-
nen. Nur so kann seine Leistungsfidhigkeit und internationale Wettbe-
werbsfidhigkeit vorausschauend gesichert werden. Die fiir Planung von
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Ausbauvorhaben, Grunderwerb und Vorbereitungsmafnahmen, ein-
schlieBlich der Verwaltungsverfahren, zu veranschlagenden Zeitrdume
sind so erheblich, daBl damit nicht erst begonnen werden kann, wenn ein
spezifischer, sonst nicht zu befriedigender Raumbedarf auftritt, z. B. die
Errichtung einer neuen Umschlaganlage wegen Erschopfung der vorhan-
denen Kapazitit. Andererseits hat dieser Zeitbedarf zur Folge, daB im
Zeitpunkt der Vorbereitungsmafnahmen eine abschlieBende und parzel-
lenscharfe Aufteilung und Nutzungsbestimmung fiir die in Anspruch zu
nehmenden Fliachen nicht moglich ist, da vielmehr eine gleitende Pla-
nung und Plandurchfiihrung erfolgen muB, die Flexibilitdt gegeniiber
neuen Daten, Umstdnden und Belangen zuldBt, damit das Vorhaben im
Zeitpunkt der Fertigstellung den dann bestehenden technologischen, ver-
kehrsméBigen und wirtschaftlichen Erfordernissen und Gegebenheiten
entspricht. AuBerdem kann die Konzentrationswirkung der hafenrechtli-
chen Planfeststellung nicht auf die fiir den endgiiltigen Ausbau durchzu-
fiihrenden Verwaltungsentscheidungen, z. B. die Planfeststellung fiir den
Gewaisserausbau, erstreckt werden, die ja den Vorbereitungsma3nahmen
erst lange Zeit spater nachfolgen kdnnen (vgl. § 15 Abs. 4 des Entwurfs).

7. Das der hafenrechtlichen Planfeststellung unterliegende und gege-
benenfalls mit Hilfe einer Enteignung zu verwirklichende Vorhaben der
vorbereitenden Herrichtung von Flachen ist ein Planungs- und Durchfiih-
rungsabschnitt im Zusammenhang eines sachlich und zeitlich die Vorberei-
tungsmafnahmen iibergreifenden Projekts des Hafenausbaus. Das ist fiir
planungs- und enteignungsrechtliche Anforderungen erheblich, die der zu
Planungs- und Enteignungsakten erméchtigende Gesetzgeber und die auf-
grund dieser Erméchtigungen handelnde Exekutive zu beachten haben.
Dementsprechend verweist die Vorschrift in § 15 Abs. 2 des Entwurfs im
Gewande einer Verfahrensregel auf eine sachliche Voraussetzung fiir die
Planfeststellung, soweit die VorbereitungsmaBnahme Rechte Dritter
berithrt. Die Planfeststellung und damit ggf. die Enteignung beruhen
somit schon auf einer nach dem Grundsatz der VerhaltnismaBigkeit und
dem Gebot der Konkretisierung zu treffenden Entscheidung iiber das
Ausbauvorhaben im ganzen.

Den besonderen Gegebenheiten und Erfordernissen der Hafenerweite-
rung folgend sind Planung und Plandurchfiihrung in dem Gesetzentwurf
im Sinne eines stufenweisen Vorgehens geordnet. Dieser Vorgang abge-
stufter Verdichtung wird auf den Ebenen der Planung und der Plandurch-
fiithrung, einschlieBlich der Enteignung, durch die verfassungsrechtlichen
Gebote der Erforderlichkeit, VerhaltnisméaBigkeit und Konkretisierung
gesteuert. Das Gesetz trifft in Riicksicht auf die natiirlichen Gegebenhei-
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ten des fiir die Hafenentwicklung in Frage kommenden Gebietes und auf
die allgemeinen Erfordernisse des Hafenausbaus die grundlegende Pla-
nungsentscheidung, verbunden mit Regelungen der Sicherheit und Ord-
nung der Hafenentwicklung und mit Ermichtigungen fiir sachlich und
zeitlich konkretere Planungsentscheidungen fiir Teile des Hafenerweite-
rungsgebiets und fiir die Enteignung einzelner Grundstiicke. Auf der
Grundlage des Gesetzes, das die rechtsstaatlich gebotenen Leitsitze und
sonstigen Bindungen der planerischen Gestaltungsfreiheit festzulegen hat
(vgl. bes. §§ 1, 15 des Entwurfs), erfolgen dann nach MaB3gabe der flachen-
bezogenen Bediirfnisse des Hafenausbaus die auf bestimmte Vorhaben
(VorbereitungsmafBnahmen als wesentlicher erster Schritt der Durchfiih-
rung eines Ausbauvorhabens) gerichteten Planfeststellungen. Diese wie-
derum erlauben im Falle konkreter Erforderlichkeit der Inanspruch-
nahme einzelner Flichen die Enteignung von Grundstiicken.

8. Planungsentscheidungen, die Rechte Dritter beriihren, sind verfas-
sungsrechtlich an spezifische planungsrechtliche Grundsdtze gebunden,
die sich aus dem Rechtsstaatsprinzip und aus den einschldgigen Grund-
rechten (Eigentumsgarantie, Schutz von Leben und Gesundheit, u. a.)
oder sonstigen Garantien ergeben. Diese Bindung betrifft zunéchst den
Gesetzgeber, der Planungserméchtigungen schafft, und weiter die Exeku-
tive, die in Ausiibung einer Planungserméachtigung handelt. Das Gesetz
eroffnet der Exekutive planerische Gestaltungsfreiheit, muf3 aber die
Planungsaufgabe und die planerischen Leitsidtze mit hinreichender
Bestimmtheit festlegen. Zu den Kriterien einer rechtmafBigen Planung
gehort es, daf eine Beeintrachtigung von Rechten Dritter — sei sie enteig-
nend oder eigentumsbindend — iiber eine hinreichende Rechtfertigung
durch ein konkretes 6ffentliches Interesse verfiigt, dafl die mit der Planung
verbundenen Prognosen giiltig sind und daB die durch den Planungsakt
aufgeworfenen ,,Probleme” durch ausreichende Regelungen in der Pla-
nungsentscheidung (z. B. Auflagen zugunsten der durch das Vorhaben
betroffenen Nachbarn) ,,bewiltigt” werden. Ein dem Wesen rechtsstaatli-
cher Planung innewohnender und das Planungsermessen nachpriifbar bin-
dender Grundsatz ist das Gebot, die von der Planung beriihrten 6ffentli-
chen und privaten Belange gegeneinander und untereinander gerecht
abzuwagen (vgl. § 15 Abs. 1 Satz 2 des Entwurfs). Das rechtsstaatliche
Abwégungsgebot gilt fiir den Planungsvorgang und fiir den Inhalt des
Planungsaktes. Der Grundsatz der VerhéltnisméBigkeit, der die Gebote
der Erforderlichkeit und VerhaltnismaBigkeit einschlieBt, liegt der Recht-
fertigungsbediirftigkeit der Planung zugrunde und kommt auf3erdem in
den Anforderungen des Abwégungsgebots in einer planungsspezifischen
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Weise zum Ausdruck. Er erzwingt weiter eine hinreichende Bestimmtheit
der Planungserméchtigung und eine hinreichende Konkretisierung des
zum Gegenstand einer Planungsentscheidung gemachten Vorhabens,
damit iiberhaupt die Planrechtfertigung beurteilt und die beriihrten
Belange gerecht abgewogen werden kdnnen. Das Gebot der Konkretisie-
rung gilt in sachlicher und in zeitlicher Hinsicht.

Der Entwurf fiir ein Hafenentwicklungsgesetz tragt diesen planungs-
rechtlichen Anforderungen Rechnung, wenn man folgendes beriicksich-
tigt. Das Gesetz hat die Planung und Durchfiihrung der Hafenerweiterung
als einen Vorgang abgestufter Verdichtung vor Augen, von der Auswei-
sung des Hafenerweiterungsgebietes durch Gesetz iiber die Flachenbin-
dung durch die Planfeststellung fiir die VorbereitungsmaBBnahmen eines
konkreten Ausbauvorhabens bis zu der Enteignung eines einzelnen
Grundstiickes. Jede Stufe dieser Planung und Durchfiilhrung muf} in
Riicksicht auf das Konzept der Hafenentwicklung und nach den Erforder-
nissen der Hafenentwicklung jeweils den Geboten der Erforderlichkeit
und VerhaltnisméBigkeit geniigen und das jeweils mogliche MaB der Kon-
kretisierung aufweisen. Die damit gegebenen Anforderungen der Planmd-
Bigkeit, Folgerichtigkeit und Sachgerechtigkeit der Hafenentwicklung miis-
sen fiir den gesamten Verlauf der Hafenerweiterung erfiillt werden. Die
als sachgerecht anzusehende sukzessive und gleitende Ausgestaltung der
Hafenerweiterung (ihre Planung und Durchfithrung) setzt voraus, daB zu
jedem Zeitpunkt eine giiltige, d. h. die erheblichen Umstédnde umfassend
beriicksichtigende und in den zugrundegelegten Prognosen vertretbare
Hafenentwicklungsplanung vorhanden sein muf}, aus der die einzelnen
Schritte der Planung, Durchfiihrung und Anpassung ihre Rechtfertigung
beziehen konnen. Eine derartige Hafenentwicklungsplanung — die ja in
Hamburg seit jeher erfolgt — fiillt die Liicke, die zwischen der Globalpla-
nung durch das Hafenentwicklungsgesetz und der Einzelplanung der Aus-
bauvorhaben in sachlicher und zeitlicher Hinsicht besteht. Die hafenrecht-
liche Planfeststellung setzt im Einzelfall voraus, dafl die Planung des
Ausbauvorhabens (siche § 15 Abs. 2 des Entwurfs) von einem Hafenent-
wicklungsplan abgeleitet ist. Die Planfeststellung fiir Vorbereitungsmaf-
nahmen bedeutet die Entscheidung dafiir, daB ein konkretes Ausbauvor-
haben mit einem bestimmten Flachenbedarf in Angriff genommen werden
soll und daf} auf der Grundlage der Planfeststellung notigenfalls eine Ent-
eignung in Betracht kommt. Eine Endausbauplanung ist im Zeitpunkt der
Planung und Durchfilhrung der Vorbereitungsmainahme regelmafig
nicht moglich. Die Kompensation dieser relativen Konkretisiertheit der
Planungsentscheidung liegt in dem Erfordernis einer sachgerechten Aus-
wahl des Ausbauvorhabens nach Flachenbedarf und Zeitmaf$ und in der
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den Planungsakt insgesamt fundierenden Hafenentwicklungsplanung.
Eine administrative Planungsentscheidung mit Auswirkung auf private
Rechte darf in diesem Rahmen nur erfolgen, wenn sie in der Sache, in
ihrem Ausmaf und in ihrer zeitlichen Fixierung ,,verniinftigerweise gebo-
ten” ist (vgl. § 15 Abs. 1 Satz 1 des Entwurfs). Der wesentliche inhaltliche
Leitgrundsatz der Hafenplanung kommt in der Kennzeichnung des Hafens
als ,, Universalhafen” und in der ndheren Festlegung der daraus ableitba-
ren Hafenzwecke zum Ausdruck (vgl. § 1 des Entwurfs).

Die in der Planfeststellung zu leistende ,,Problembewiltigung” muf} die
etwa eintretenden Folgewirkungen des Vorhabens, auch die Auswirkun-
gen zu Lasten privater Rechte auBlerhalb des Plangebietes, im Wege
inhaltlicher Gestaltung des Vorhabens und durch Nebenbestimmungen
bericksichtigen (vgl. § 15 Abs. 1 Satz 4 des Entwurfs in Verbindung mit
§ 74 Abs. 2 Sitze 2 und 3 HambVwV{G). Dasin § 15 Abs. 1 Satz2 des Ent-
wurfs aufgenommene Abwdgungsgebot darf nicht so gelesen werden, daf3
damit ausgeschlossen wire, das Abwagungsgebot auch beim Abwégungs-
vorgang zu beachten.

9. Durch die Planfeststellung wird iiber die Zulassigkeit des Vorhabens
auch fiir die Enteignung entschieden. Die im Einzelfall erfolgende Enteig-
nung bleibt jedoch ein selbstdndiges Verfahren, in dem zusétzliche enteig-
nungsrechtliche Anforderungen, besonders nach dem Grundsatz der Ver-
hiltnismaBigkeit, zu beachten sind. Der Enteignungsgrund muf fiir das
konkrete Grundstiick dahin gegeben sein, dafl die Enteignung im Zeit-
punkt der Inanspruchnahme erforderlich ist, um das planfestgestellte Vor-
haben (die Vorbereitungsmafnahme) durchfiihren zu kénnen. Die Ver-
wendung des zu enteignenden Grundstiicks muf3 zum Enteignungszeit-
punkt beabsichtigt und auch méglich sein.

Das Ausbauvorhaben, dessen erster Abschnitt Gegenstand der Plan-
feststellung fiir Vorbereitungsmafnahmen ist, stellt einen auf Dauer ange-
legten Vorgang der Hafenerweiterung dar. In dieser Hinsicht ist der Ent-
eignungszweck, der sich in dem konkreten Enteignungsunternehmen ver-
korpert, dadurch gekennzeichnet, daf3 die Hafenentwicklung und die dau-
ernde Bereitstellung fiir Hafenzwecke nutzbarer Flachen eine 6ffentliche
Aufgabe des Hafentrigers ist, daf3 zur Erfiillung dieser 6ffentlichen Auf-
gabe das Eigentum an den Grundstiicken des gesetzlich ausgewiesenen
Hafengebiets von dem Hafentriger erworben werden soll und da8§ die
dem Hafentréger gehdrenden Grundstiicke dieser offentlichen Aufgabe
gewidmet sind (§ 1 Abs. 5 des Entwurfs). Mit dem Eigentumserwerb tritt
danach eine auf Dauer bewirkte dffentliche Zweckbindung der durch Ent-
eignung oder freihandig erworbenen Grundstiicke fiir Hafenzwecke ein.
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Bei Bertiicksichtigung der in dem Gutachten dargelegten Anforderun-
gen, die vorstehend unter 1 bis 9 zusammengefafit worden sind, ist es ver-
fassungsrechtlich moglich, die Vollenteignung nach den Vorschriften des
Entwurfs fiir ein Hafenentwicklungsgesetz auf einen Plan zu stiitzen, der
sich gemaB § 15 des Entwurfs auf die VorbereitungsmaBnahmen fiir
Hafenzwecke beschriankt. Geldnde fiir Hafenindustrie darf nach den all-
gemeinen planungs- und enteignungsrechtlichen Vorausetzungen in das
dem Gemeinwohl dienende Enteignungsprojekt Hafen einbezogen wer-
den.

10. Die Gesetzgebungzustindigkeit Hamburgs fir den Entwurf eines
Hafenentwicklungsgesetzes ist gegeben, soweit darin die Planung und der
Ausbau des Hafens, die hafenrechtliche Planfeststellung und die Enteig-
nung fiir Hafenzwecke geregelt sind.

Die Ausweisung von Flichen und die Regelung der Bodennutzung fiir
Hafenzwecke gehdren zwar zum bundesrechtlich regelbaren (Art. 74 Nr.
18 GG) und geregelten (§§ S Abs. 2 Nr. 7,9 Abs. 1 Nr. 5, 11, 16 BBaugG,
§ 11 Abs. 2 BauNVO) Stiadtebaurecht. Eine landesrechtliche Regelung
der Hafenentwicklung und des Hafenausbaus ist dadurch jedoch nicht
ausgeschlossen. Hafenentwicklung und Hafenausbau kénnen im Falle von
Hifen iberregionaler wirtschafts-, struktur- und verkehrspolitischer
Bedeutung zum Gegenstand von Regelungen gemacht werden, die den
Hafen unter allen in Frage kommenden Zielsetzungen und Gesichtspunk-
ten als ein selbstindiges Vorhaben behandeln. Die vorbereitende oder
verbindliche Ausweisung der Bodennutzung ist bei einer derartigen kom-
plexen Objektplanung nur ein Regelungsgegenstand unter anderen, der
hinter die prigende Zielsetzung und gesetzgeberische Entscheidung
zuriicktritt. Die Landeskompetenz fiir derartige Gesetze auf dem Sachge-
biet des Rechts der Seehédfen wird durch Art. 74 Nr. 21 GG bekriftigt;
denn in diese konkurrierende Bundeskompetenz ist die Materie des
Rechts der Seehifen bewuBt nicht aufgenommen.

Miinchen, im April 1980
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ZUSATZ
ZU DEM RECHTSGUTACHTEN

1. Es ist zunichst erwogen worden, in dem Hafenentwicklungsgesetz
auch den Sonderfall der Vorbereitungsma3nahme zu regeln, die sich auf
die Unterbringung anfallenden Baggergutes beschrénkt. Dazu waren fol-
gende Vorschriften in Betracht gezogen worden. In § 15 (Planfeststellung
fiir Vorbereitungsmafnahmen) sollte der Abs. 3 lauten:

(3) Beschrinkt sich die VorbereitungsmaBnahme auf die Unterbringung anfallenden
Baggergutes, so geniigt die Erlauterung, warum und in welcher Menge Baggergut unter-
gebracht werden muBl. AuBerdem ist darzulegen, daB das Planungsgebiet zu dem

Bereich gehort, der fiir die Fortfithrung der Aufh6hungs- und HafenausbaumaBnahmen
ansteht.

AuBerdem sollten nach § 18 Abs. 1 Satz 2 die Fristen fiir das Riicker-
werbsrecht bei im Hafengebiet enteigneten Grundstiicken fiir den Fall der
Enteignung zur Unterbringung anfallenden Baggergutes nicht gelten!.

2. Der Beurteilung sind die allgemeinen Anforderungen und Grund-
sitze des Planungsrechts und des Enteignungsrechts zugrundezulegen, die
im Gutachten dargestellt sind.

Die fraglichen Regelungen sehen auch fiir die Unterbringung von Bag-
gergut, soweit nicht die allgemein in Betracht kommenden Ausnahmen
gegeben sind, einen Planfeststellungsvorbehalt vor und erlauben die Ent-
eignung auch hier nur auf der Grundlage der Planfeststellung. Das Vorha-
ben ist auch hier planungsrechtlich als ein solches der ,,vorbereitenden
Herrichtung fiir Hafenzwecke” ausgestaltet. Die als Verfahrensregel
gefaBte Vorschrift des § 15 Abs. 3 hitte eine materiellrechtliche Bedeu-
tung dahin, daB das den Gegenstand der Planfeststellung bildende Vorha-
ben allgemein umschrieben wird und daB die Voraussetzungen der Plan-
feststellung fiir diesen Fall festgelegt werden.

Die erfolgte Planfeststellung wiirde dann nach den allgemein fiir die
Enteignung auf der Grundlage der hafenrechtlichen Planfeststellung gel-
tenden Bestimmungen die Moglichkeit der Enteignung im Einzelfall eroff-
nen.

! Entwurf fir ein Hafenentwicklungsgesetz, Stand vom 30. November 1979, ergénzt
nach dem Stand vom 10. Dezember 1979.
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3. Die Planfeststellung und Enteignung zum Zwecke der Unterbrin-
gung von Baggergut unterschiede sich von dem Grundfall der Planfeststel-
lung und Enteignung fiir VorbereitungsmaBnahmen hauptsichlich
dadurch, daB in dem Zeitpunkt, zu dem die Unterbringung von Baggergut
fiir erforderlich erachtet wird, ein Ausbauvorhaben fiir die fraglichen Fla-
chen nicht beabsichtigt ist. Die Flachen sind lediglich durch die allgemeine
gesetzliche Ausweisung des Hafenerweiterungsgebiets in einer unbe-
stimmten Weise und ohne sachliche und zeitliche FaBbarkeit fir die
zukiinftige Hafenerweiterung festgelegt. Die mit der Unterbringung des
Baggergutes zustandekommende Aufhohung dient keinem konkreten
Ausbauvorhaben.

Die Erforderlichkeit und VerhaltnismaBigkeit der Enteignung kann
sich bei dieser Sachlage nur an Hand des Tatbestandes der Unterbringung
des konkret anfallenden Baggergutes bemessen. Daf3 die Flichen im
Hafenerweiterungsgebiet liegen, konnte nur insoweit erheblich sein als
die Freie und Hansestadt Hamburg nicht gezwungen wire, andere ihrer
privatrechtlichen Verfiigungsbefugnis unterliegende Grundstiicke auBler-
halb des Hafenerweiterungsgebiets fiir die Ablagerung des Baggergutes
vorrangig zu verwenden. Im Hafenerweiterungsgebiet diirften keine fiir
die Unterbringung des Baggergutes in Betracht kommenden Grundstiicke
vorhanden sein, die fiir faBbare Ausbauvorhaben in Anspruch zu nehmen
wiren. Grundstiicke der Freien und Hansestadt Hamburg im Hafenerwei-
terungsgebiet wiren in jedem Fall vorrangig fiir die Unterbringung des
Baggergutes zu verwenden.

4. Die Enteignung zum Zwecke der Unterbringung von Baggergut
wiirde dem Wohl der Allgemeinheit dienen, weil die Aufrechterhaltung
der Funktionsfahigkeit des Hafens eine die privaten Rechte iiberwiegende
Notwendigkeit des offentlichen Interesses ist. Sie miite aber auBerdem
im Einzelfall auch erforderlich sein, d. h. der Zweck, dem sie dienen soll,
miite nur im Wege des dauernden Entzugs des Eigentums erreichbar sein
konnen. Wenn es eine andere rechtlich und wirtschaftlich vertretbare
Losung gibt, wenn etwa der Zweck auch ohne Entziehung des Eigentums
im Wege der Einrdumung dinglicher oder obligatorischer Rechte erzielt
werden konnte, wire die (Voll-)Enteignung nicht zuldssig.

Sofern also durch die zwangsweise Einrdumung eines Nutzungsrechts,
das sich auf die Ablagerung des Baggergutes beschrdnkt, die Unterbrin-
gung des Baggergutes ermoglicht und auBlerdem sichergestellt werden
konnte, daB es an Ort und Stelle fortdauernd der Aufhéhung dienstbar
bleibt, darf nur dieses Mittel angewandt werden. Dem kdnnte durch die
Fassung der Enteignungsermachtigung Rechnung getragen werden.
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Sofern weiter durch die Unterbringung des Baggergutes auf dem
Grundstiick eine bestehende oder sonst zuldssige wirtschaftlich sinnvolle
Nutzbarkeit oder Nutzung des Grundstiicks mehr als nur voriibergehend
gehindert werden wiirde, miiBte schon fiir die Planfeststellung dem priva-
ten Verfiigungsberechtigten ein Ubernahmeanspruch eingerdumt wer-
den; denn die Planfeststellung wiirde in diesem Falle bereits enteignend
wirken.

Die sofortige Vollenteignung im Hinblick auf die zukiinftige Verwen-
dung fiir ein Ausbauvorhaben wire mangels sachlicher und zeitlicher
Konkretisierung nicht zuléssig. Sie wére nur erlaubt, wenn sie sich im Hin-
blick auf ein konkretes Vorhaben im Ergebnis doch nicht vermeiden lieBe,
der vorldufige geringere Eingriff im Ergebnis aber zu einer Entschadi-
gungsbelastung fiihrte, die unter gerechter Abwagung der Interessen der
Allgemeinheit und des Betroffenen fiir die Allgemeinheit nicht tragbar
erschiene?.

Eine vorsorgliche Enteignung im Zuge noch nicht festgelegter Planun-
gen ist nicht zuldssig.

Miinchen, am 29. Februar 1980

2 Vgl. BGH WM 1967, 568/575 f. Dazu siehe das Gutachten unter 4. Kapitel, 1,4 u. 5.
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TEIL II

RECHTSGUTACHTEN
ZU PLANUNGS- UND ENTEIGNUNGSFRAGEN
DES ENTWURFS
EINES HAFENENTWICKLUNGSGESETZES

von Eberhard Schmidt-ABmann






1. KAPITEL

DAS KONZEPT DER PLANUNGS-
UND PLANDURCHFUHRUNGSINSTRUMENTE
IM ENTWURF
DES HAFENENTWICKLUNGSGESETZES

Darstellung und Verstiandnis des Entwurfs des Hafenentwicklungsge-
setzes (E-HafenEG) haben sich daran auszurichten, daf es sich bei diesem
Gesetzentwurf um einen Mischtypus eines Planungsgesetzes handelt, das
teils selbst konkrete Planaussagen trifft (I), teils zu administrativen Pla-
nungen (II) und PlandurchfiihrungsmaBnahmen erméichtigt (III).

I. Die gesetzlichen Planaussagen

Eigene konkrete Planaussagen treffen §§ 1 und 2 E-HafenEG. In diesen
Passagen weicht der Gesetzentwurf von den meisten raumbezogenen Pla-
nungsgesetzen, z. B. des Bau- oder Wasserrechts ab: Er stellt hier nicht
nur einen Rahmen fiir sich wiederholende, serienméBige administrative
Planungen auf. Er gibt nicht nur Richtpunkte nach Art des § 1 des Bundes-
baugesetzes — BBauG — i. d. F. vom 18. 8. 1976 (BGBI. 1, S. 2257), son-
dern er ist selbst Planungsakt in Form einer Grobplanung. Insoweit weist
der E-HafenEG Ahnlichkeiten mit einigen Landesentwicklungsgesetzen
neuen Typs auf, die zunehmend die landesplanerische Praxis in den Fla-
chenstaaten in der Bundesrepublik kennzeichnen. Gerade dieser Teil des
Entwurfs stellt die besondere Aufgabe des E-HafenEG klar heraus, die
ihrerseits bestimmt ist durch die Besonderheiten und Einmaligkeiten des
Gesetzesobjekts: Es geht primér nicht um die rechtliche Formung routine-
maBig vorkommender Planungsaufgaben, sondern um ein Projekt natio-
nalen Ranges, dessen internationale Beziige offen zutage liegen. Indem
der Gesetzentwurf diese Sonderstellung unterstreicht, formuliert er
zugleich das traditionelle und festgefiigte Verstandnis Hamburgs von sei-
nen Aufgaben im Bereiche des Hafenwesens.

Inhaltlich gliedern sich die eigenstdndigen Planaussagen des Gesetzent-
wurfes nach sachlich-funktionalen (1), raumbezogenen (2) und organisa-
torisch-aufgabenbezogenen (3) Gesichtspunkten.
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1. Sachlich-funktionale Planaussagen

Grundlage der sachbezogenen Planaussagen ist die Bestimmung des
Gesetzesobjekts: der Hamburger Hafen, dem final die Aufgabe eines Uni-
versalhafens zugewiesen wird (§ 1 Abs. 1). Dieses Objekt wird sodann in
mehrfacher Hinsicht weiter verdeutlicht:

— sachlich-definitorisch durch Aufzihlung der Hafenzwecke: Hafenver-
kehrswirtschaft, hafengebundener Handel, Hafenindustrie (§ 1 Abs.
4 Satz 1), und durch die Definition der Hafenindustrie (§ 1 Abs. 4 Satz
2);

— funktional durch den Hinweis, da3 der Hafen nicht als statisches
Gebilde, sondern als dauernd in Bewegung befindlicher Funktions-
und Organisationszusammenhang zu verstehen ist, der standige
Anpassung an die wirtschaftlichen und technischen Erfordernisse ver-
langt, um seine Stellung als internationaler Hafen aufrechtzuerhalten
und die aufwendige offentliche Infrastruktur moglichst sinnvoll fiir
Hafenzwecke zu nutzen (§ 1 Abs. 2 Satz 2). Aus dieser gesetzlichen
Erkenntnis folgt die besondere Bedeutung einer zeitlichen Steuerung
der Entwicklungsvorgénge.

— mafinahmenbezogen durch die Aussage, daBl Hafenentwicklung
durch Weiterentwicklung des vorhandenen Hafens und Hafenerwei-
terung zu leisten ist (§ 1 Abs. 2 Satz 1).

2. Raumbezogene Planaussagen

In § 2 legt der E-HafenEG das Hafengebiet selbst fest. Die Grenzen des
Gebiets ergeben sich aus dem Hafengebietsplan, der Bestandteil des
Gesetzentwurfs ist (§ 2 Abs. 2 Satz 1). Die gesetzliche Festlegung dieser
aufleren Grenze des Hafengebietes 148t nur marginale administrative Kor-
rekturen nach Maf3gabe des § 3 Nr. 1zu. Selbstplanend ist der E-HafenEG
auch insofern, als er die interne Gliederung des Hafengebietes entspre-
chend denin § 1 Abs. 2 genannten unterschiedlichen Entwicklungsaufga-
ben in ein Hafennutzungsgebiet und ein Hafenerweiterungsgebiet selbst
vornimmt. Das Hafenerweiterungsgebiet seinerseits wird dann gesetzlich
noch einmal untergliedert in die Zonen I und II, in denen entsprechend
dem geplanten zeitlichen Ablauf der Hafenerweiterung verschiedene
Arten von Sonderbestimmungen gelten (§ 2 Abs. 1 Satz 2). Auch diese
Festlegungen trifft der Entwurf selbst. Dagegen wird die Uberfiithrung von
Flachen des Hafenerweiterungsgebiets in das Hafennutzungsgebiet und
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aus der Zone II in die Zone I des Hafenerweiterungsgebiets der admini-
strativen Planung tiberlassen (§ 3 Nr. 2 und 3).

Insgesamt wird das Hafengebiet aus dem System der normalen raumbe-
zogenen Gesamtplanung, der Bauleitplanung, herausgenommen. Die
vom E-HafenEG selbst getroffenen Aussagen, ergdnzt um die administra-
tiven Aussagen, stellen insofern eine sonderrechtliche Nutzungsregelung
dar. Das Hafengebiet soll lediglich gemaB § 5 Abs. 6 BBauG nachrichtlich
in den Flachennutzungsplan Hamburgs iibernommen werden (§ 1 Abs. 3).
Die Hafenentwicklung ihrerseits erfolgt im Rahmen der hamburgischen
Raumordnung (§ 1 Abs. 2 Satz 1).

3. Organisatorisch-aufgabenbezogene Planaussagen

Der E-HafenEG selbst trifft schlieBlich Aussagen iiber die Zusténdig-
keit zur Hafenentwicklung und iiber das Steuerungskonzept: Die Hafen-
entwicklung und die dauernde Bereitstellung der fiir Hafenzwecke nutz-
baren Flichen obliegen der Freien und Hansestadt Hamburg als 6ffentli-
che Aufgabe (§ 1 Abs. 5 Satz 1). Zur Erfiillung dieser Aufgabe folgt das
Gesetz dem bodenpolitischen Konzept der mittelbaren Steuerung, in dem
die Stellung der Stadt Hamburg als Eigentiimerin privaten Rechts der im
Hafengebiet liegenden Grundstiicke eine zentrale Rolle spielt. Die Stadt
soll demzufolge die entsprechenden Grundstiicke erwerben. Die ihr geho-
renden Grundstiicke sind der 6ffentlichen Aufgabe gewidmet (§ 1 Abs. 5
Satz 3).

Die Nutzung der Grundstiicke zu Hafenzwecken selbst stellt ein vielfél-
tiges Gefiige dar, in dem sich private und 6ffentliche Initiativen zu begeg-
nen haben. Teilweise wird die Stadt die Nutzungen nicht nur vorbereiten,
sondern auch dauerhaft selbst ausiiben, z. B. bei der Vorhaltung von
Hafenverkehrseinrichtungen. Teilweise werden private Nutzer im Rah-
men vertraglicher Nutzungsrechte zur Nutzung zugelassen. Hierzu
besteht eine seit langem eingefahrene Praxis. Der Gesetzentwurf sieht
davon ab, diese Bezlige zu regeln. Er beschrinkt sich darauf, die Uberfiih-
rung von Grundstiicken in das Eigentum der Stadt Hamburg, die Plan-
sicherung, die Nutzungsvorbereitung und die Nutzungssteuerung iiber
planerisch-bodenrechtliche Nutzungsordnungen zu normieren. Zu die-
sem Zwecke wird ein Steuerungsinstrumentarium zur Verfiigung gestellt,
das der Verwaltung die Ausplanung und die Durchfiihrung der gesetz-
lichen Vorgaben ermdglichen soll.
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II. Erméachtigungen zu administrativen Planungen

Das Zentralinstrument administrativer Planung nach dem E-HafenEG
ist die Hafenplanungsverordnung.

1. Funktionen des Instituts

Hafenplanungsverordnungen dienen zum einen der Konkretisierung
der durch den E-HafenEG selbst getroffenen rdumlichen Planaussagen.
§ 3sieht es als Aufgabe der Hafenplanungsverordnungen an, Flachen nach
Abschluf3 der Vorarbeiten aus dem Hafenerweiterungsgebiet herauszu-
nehmen und als Hafennutzungsgebiet auszuweisen, bzw. Flachen der
Zone Il in die Zone I des Hafenerweiterungsgebietes zu iiberfithren. Die
Hafenplanungsverordnung ist in dieser Funktion ein Mittel, um das zeitli-
che Fortschreiten der Hafenentwicklung phasenspezifisch einzufangen.

Zum anderen dient die Hafenplanungsverordnung dazu, innerhalb des
Hafennutzungsgebiets Nutzungszonen auszuweisen. Die Verordnung
riickt hier in die Funktion des im Stiadtebaurecht sonst die Bodennutzung
unmittelbar regelnden Bebauungsplanes ein. Als Nutzungszonen sieht das
Gesetz im § 7 Abs. 1 drei Gebietskategorien vor, die nach der jeweiligen
Hauptnutzungsart benannt sind:

— Hafengewerbe (Umschlag, Lagerung, Hilfsbetriebe).
— Hafenindustrie und Hafengewerbe.
— Besondere Anlagen fiir Hafenzwecke.

Aufer fiir Hafenzwecke konnen Flachen des Hafennutzungsgebiets fiir
sonstige Verkehrs- und Hochwasserschutzanlagen, fiir Anlagen der Ver-
und Entsorgung, als Schutzzonen und fiir Anlagen im Interesse des
Umweltschutzes genutzt werden (§ 7 Abs. 2 Satz 1). Zur Regelung dieser
externen Zwecke, aber auch zur Regelung der Hafenzwecke nach § 7 Abs.
1 kénnen durch Hafenplanungsverordnungen innerhalb der Gebietskate-
gorien Festsetzungen zur Freihaltung oder Nutzungsbeschrinkung als
eigene Planaussagen vorgesehen werden, insbesondere fiir die Infrastruk-
tur, fiir den Hochwasserschutz, fir Umstrukturierungen und als Radar-
sektoren (§ 8 Abs. 1 Nr. 1).

Neben diesen spezifischen Nutzungsregelungen gestattet es § 8 Abs. 1
Nr. 2, Nutzungsbeschrankungen festzusetzen auch zur Riicksichtnahme
auf die planerische Ausweisung auerhalb des Hafengebiets. Ganz nach
Art der Ausweisungsmoglichkeiten eines Bebauungsplans (§ 9 Abs. 1
BBauG) kénnen durch Hafenplanungsverordnung auf diese Weise z. B.
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das MaB der baulichen Nutzung oder Gebiete ausgewiesen werden, in
denen bestimmte Emissionsgrenzwerte nicht iiberschritten werden diirfen
(8 8 Abs. 2). Die Festsetzungen der Hafenplanungsverordnungen stellen
auch insofern die unmittelbar bodennutzungsregelnden planerischen Aus-
sagen dar, die sonst vom Bebauungsplan formuliert werden. Die Nut-
zungsinteressen der privaten Nutzer und der 6ffentlichen Bedarfstrager
miissen sich innerhalb dieser Vorgaben halten; denn als Rechtsverordnun-
gen haben diese Vorgaben normativen Charakter, der sich steuernd
sowohl in einzelnen Genehmigungsverfahren, z. B. im Baugenehmigungs-
verfahren, als auch in der Determination sonstiger Rechtsakte auswirkt.
So sind die Vorgaben der Hafenplanungsverordnungen fiir privatrechtli-
che oder 6ffentlich-rechtliche Nutzungsvertrage rahmensetzend.

2. Planungsverfahren

Die Zustindigkeit zum ErlaB der Hafenplanungsverordnungen liegt
beim Senat (§ 3, § 8 Abs. 1). Fiir das ErlaBverfahren und Publikation gel-
ten grundsiétzlich die Vorschriften des Verfassungsrechts der Freien und
Hansestadt Hamburg iber den ErlaB von Rechtsverordnungen des
Senats. Um dem besonderen planerischen Charakter der Hafenplanungs-
verordnung Rechnung zu tragen, ist die im Raumplanungsrecht auch sonst
iibliche Beteiligung der Offentlichkeit im Rahmen eines Auslegungsver-
fahrens vorgesehen, das es jedermann ermoglicht, Bedenken und Anre-
gungen vorzubringen (§ 4 Abs. 2). Das Verfahren ist dem § 2a Abs. 6
BBauG nachgebildet. Uber die Anregungen und Bedenken, ebenso wie
iber den Entwurf der Hafenplanungsverordnung insgesamt entscheidet
der Senat. Der planerische Charakter des Instituts wird unterstrichen
durch die aus dem Raumplanungsrecht bekannte Abwagungsklausel:
Nach § 4 Abs. 1 E-HafenEG sind beim Erla8 von Hafenplanungsverord-
nungen die offentlichen und privaten Belange so gegeneinander und
untereinander abzuwigen, daB das Ergebnis sachgerecht ist.

III. Instrumente der Plansicherung und Plandurchfiihrung
1. Sicherungsinstrumente

Ganz im Sinne einer eigenstindigen Regelung verfiigt der E-HafenEG
iiber ein phasenspezifisch aufgebautes Sicherungsinstrumentarium.
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Fir das Hafenerweiterungsgebiet besteht seiner planerischen Auswei-
sung entsprechend ein gesetzliches Verdnderungsverbot nach Mafigabe
des § 6. Die Intensitét dieses Verbotes ist fiir die Zone I und die Zone 1I
unterschiedlich ausgestaltet. In der Zone II sind Verdnderungen in gro3e-
rem Umfange erlaubt, weil die Flichen dieser Zone erst in spiterer
Zukunft der Hafennutzung zugefiihrt werden sollen. Eine Verscharfung
des Veranderungsverbotes ist dagegen fiir solche Flachen vorgesehen, die
innerhalb von 5 Jahren umgestaltet werden sollen; hier kann durch
Rechtsverordnung jede Veridnderung fiir die Dauer dieser Frist untersagt
werden.

Im Hafennutzungsgebiet sollen grundsétzlich die Hafenplanungsverord-
nungen eine dauerhafte Regelung zuldssiger Nutzungen enthalten. Das
Institut der Verdanderungssperre wird hier nur eingesetzt, um die kiinfti-
gen Festsetzungen einer Hafenplanungsverordnung zu sichern, also um
den Planaufstellungszeitraum zu iiberbriicken. Das Gesetz spricht fiir
diese Fille selbst keine Veranderungssperre aus, sondern legt in § 9 nur
die Basis dafiir, da3 der Senat durch Rechtsverordnungen eine Verdnde-
rungssperre mit einem dem Stande des Planfeststellungsverfahrens ent-
sprechenden Inhalt beschlieBen kann. Veridnderungssperren dieser Art
treten nach Ablauf von 2 Jahren aul3er Kraft; sie kdnnen jedoch um 1 Jahr
und in besonderen Fillen nochmals um ein Jahr verlidngert werden (§ 10).

2. Plandurchfiihrung

Fir die Plandurchfilhrung enthélt der Entwurf keine erschopfende
Regelung. Nach dem Konzept der mittelbaren Steuerung der Nutzungs-
vorgénge iiber die Position des privaten Eigentiimers (§ 1 Abs. 5 Satz 2)
bleibt die Verwirklichung der plangeméfen Nutzung grundsiatzlich der
vertraglichen Vereinbarung iiberlassen. Privatautonomer Gestaltung sind
auch die Grundstiickserwerbsvorgidnge vorbehalten, die notwendig sind,
um der Stadt Hamburg das Eigentum an Grundstiicken im Hafengebiet zu
verschaffen. Der Entwurf bringt hierzu allerdings — wiederum nach dem
Vorbild anderer bodenordnender Gesetze — eine Reihe von Instituten,
die dort eingreifen, wo der private Erwerb der Flachen unmdglich ist.

a) Vorkaufsrecht

In die Reihe dieser Institute gehort zum einen das gesetzliche Vorkaufs-
recht, das der Stadt Hamburg an allen Flichen im Hafengebiet nach § 14
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E-Hafen-EG zusteht. Das Vorkaufsrecht ist preislimitiert in der Orientie-
rung am Entschidigungswert und im ibrigen den Vorschriften der §§ 24
ff. BBauG nachgebildet.

b) Ubernahmeanspriiche

Als Grunderwerbsinstrumente nicht unerhebliche Bedeutung haben
ferner die Ubernahmeanspriiche nach § 12. Diese Anspriiche sind zwar
primér ein Institut des 6ffentlichen Entschidigungsrechts; doch dienen sie
zugleich dazu, der 6ffentlichen Hand den Grunderwerb dort zu ermdgli-
chen, wo der Eigentiimer wegen der mafinahmenbezogenen Belastung
des Grundeigentums nicht mehr gewilltist, die Grundstiicke zu behalten.

c) Enteignung

Fir den Erwerb des Grundeigentums im Hafengebiet steht der Stadt
Hamburg schlieBlich das Institut der Enteignung zur Verfiigung. Verfah-
ren, Voraussetzungen und Entschiadigungen richten sich grundsétzlich
nach dem hamburgischen Enteignungsgesetz vom 14. Juni 1963 (GVBI. S.
77) — jetzti. d. F. vom 11. 11. 1980 (GVBIL. S. 305). Notwendig ist danach
an sich die Aufstellung eines Enteignungsplanes, der konkret iiber die
Notwendigkeit des zwangsweisen Landerwerbs zu befinden hat (vgl.
unten unter 3). Fiir alle Enteignungen von Grundstiicken am Hafengebiet
sieht § 16 E-HafenEG allerdings einige Besonderheiten vor. Unter ihnen
sind bedeutsam:

— die Einschrankung der Entschiadigung in Land nach Mafigabe des
§ 17 E-HafenEG;

— fir Grundsticke im Hafenentwicklungsgebiet der Ausschlufl be-
stimmter Wertidnderungen aus der Enteignungsentschidigung.

3. Speziell: Planfeststellung und Enteignung
fiir Vorbereitungsmafinahmen

Den Notwendigkeiten des Hafenausbaus entsprechend, die vorberei-
tende Herrichtung von Gelédnde fiir Hafenzwecke durch Aufhéhung oder
Bodengewinnung frithzeitig sicherzustellen, sieht der Entwurf ein eigen-
standiges Planungsinstrument vor. Dieses Instrument ist ein zweiphasig
ausgebildetes Institut; es besteht
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— aus einer interimistischen Planfeststellung fiir VorbereitungsmaBnah-
men (§ 15)

— einer darauf bezogenen modifizierten Enteignungsmoglichkeit (§ 16
Nr. 1 und 2).

Das Verfahren ist vorgesehen fiir Grundstiicke der Zone I des Hafener-
weiterungsgebiets, also fiir solche Flichen, die im zeitlichen Ablauf der
Hafenentwicklung als néchste zu einer Uberfithrung in Hafennutzungsge-
biet anstehen.

Das Planfeststellungsverfahren als erste Stufe dient dazu, die konkreten
Grenzen des Aufhohungs- bzw. Bodengewinnungsgebiets festzulegen. In
den Erlduterungen des Planfeststellungsbeschlusses ist darzulegen,
warum Art und Umfang des zu erwartenden hafenwirtschaftlichen Fla-
chenbedarfs sowie die Lage des Planungsgebiets die Vorbereitungsmas-
nahmen zum geplanten Zeitpunkt und am geplanten Ort zum Wohl der
Allgemeinheit erforderlich machen. Diese besondere Begriindung ist vor-
gesehen, weil eine Endausbauplanung im Zeitpunkt der Planfeststellung
nach § 15 regelmaBig noch nicht vorliegen wird. Das planerische Abwa-
gungsgebot, das auch fiir diese Art der Planfeststellung besteht, wird in §
15 Abs. 1 Satz 2 dahingehend modifiziert, daB (nur) die ,,von den Vorbe-
reitungsmaBnahmen” beriihrten 6ffentlichen und privaten Belange, ins-
besondere die Belange der Wasserwirtschaft, der Landeskultur und des
Umweltschutzes abzuwégen sind.

Auf der zweiten Stufe kann dann das Enteignungsverfahren eingeleitet
werden, sobald der PlanfeststellungsbeschluB vollziehbar ist, ohne daB es
eines Enteignungsplans nach § 6 des Hamburgischen Enteignungsgesetzes
bedarf. Fiir die Enteignung ist der BeschluB nach § 15 als bindend zugrun-
dezulegen (§ 16 Nr. 1). Nach anderen Gesetzen erforderliche Fachplanun-
gen sind nicht Voraussetzung fiir diese Enteignung (8§ 15 Abs. 4S. 1). Die
individuellen Enteignungsvoraussetzungen und die Fragen der Verwen-
dungsfrist und der Riickiibereignung finden bei diesem Enteignungstyp
eine spiter zu behandelnde besondere Regelung in § 16 Nr. 2, 3 und 6 E-
HafenEG.
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2. KAPITEL

DIE PLANFESTSTELLUNG NACH § 15 E-HafenEG
ALS TYPENKONFORMES INSTITUT
DES RAUMPLANUNGSRECHTS

In der Abfolge der HafenentwicklungsmaBnahmen kommt dem in § 15
E-HafenEG normierten Planfeststellungsverfahren die Bedeutung einer
»Schaltstelle” zu. Die von diesem Verfahren rechtlich umgriffenen MaB-
nahmen der vorbereitenden Herrichtung von Gelidnde der Zone I des
Hafenerweiterungsgebietes stellen einen Entwicklungsabschnitt dar, der
technisch aufwendig und kompliziert ist und dem vielfaltige Breiten- und
Folgewirkungen zuzuordnen sind. Die planungssystematisch und verwal-
tungsrechtlich angemessene Ausgestaltung des entsprechenden Planungs-
instruments ist fiir den E-HafenEG deshalb zentral wichtig. Ohne richtige
Verfassung dieses Abschnitts bleiben nicht nur die nach § 16 Nr. 1 E-Ha-
fenEG durchzufilhrenden Vorginge des Geldndeerwerbs, sondern es
bleiben auch die Belange der von den Vorbereitungs- und den FolgemaB-
nahmen betroffenen Nachbarschaft und der Umwelt iiberhaupt ohne die
notwendige planerische Vorbereitung. Das Verfahren nach § 15 E-Ha-
fenEG muf den betroffenen Belangen ihre phasenspezifische Beriicksich-
tigung und den anschlieBenden Verwaltungsvorgingen Uberschaubarkeit
und Stabilitat gewéhren.

Im vorliegenden 2. Kapitel wird daher zunachst untersucht, inwieweit
das Planfeststellungsverfahren in der Ausgestaltung, die es durch § 15 E-
HafenEG gefunden hat, diesen Anforderungen gerecht wird. Die speziell
enteignungsrechtlichen Fragen, die ihrerseits ja nur einen Teil der plan-
feststellungsrechtlichen Folgewirkungen darstellen, werden alsdann im 3.
Kapitel behandelt.

A. Die gesetzlichen Vorgaben
der Planfeststellung nach § 15 E-HafenEG

Die Planung nach § 15 E-HafenEG ist Gesetzeskonkretisierung durch
Verwaltungsentscheidung. Solche Verwaltungsentscheidungen bediirfen
der gesetzlichen Vorzeichnung aus einem doppelten Grunde.
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I. Allgemeiner Gesetzesvorbehalt der Planung

Planende Verwaltungstitigkeit kann zum einen ohne Gesetzesbasis
nicht auskommen, weil es in der Verfassungsordnung der parlamentari-
schen Demokratie der Gesetzgeber ist, der die grundlegenden Entschei-
dungen zu treffen hat!. Planung ist kein Reservat der Exekutive, sondern
eine von Parlament und Exekutive nach Mafigabe der jeweiligen Verfas-
sungsrechtslage gemeinsam zu erfiillende Aufgabe. Dieser allgemeine
Gesetzesvorbehalt verpflichtet das Parlament allerdings nur dazu, die
Leitlinien des Planungsprojekts vorzuzeichnen und Fixpunke zu setzen.

Das Hafenentwicklungsgesetz wird ein Gesetz sein, das nicht nur pla-
nungsermichtigenden Charakter trigt, sondern selbst konkrete Planent-
scheidungen trifft und auf diese Weise die erforderlichen Leitlinien gibt.
Bedeutsam sind hierbei die Gebietsfestlegungen, die in ihrer Aussagekraft
erheblich iber das hinausgehen, was fiir das Hafenerweiterungsgesetz von
1961 galt. Die Untergliederung des Hafenerweiterungsgebietes in Zonen
bringt zugleich die Verbindung zwischen rdumlicher Komponente und
Zeitbezug. Bedeutsam fiir die Anforderungen des allgemeinen Gesetzes-
vorbehalts sind ferner die Planungszielbestimmungen in § 1 E-HafenEG.

II. Gesetzesvorbehalt speziell fiir Pldne mit AuBenwirkung

Wihrend die vorstehend genannten Voraussetzungen allgemein fiir
administrative Plane gelten, miissen fiir Plane mit gestaltender und bela-
stender AuBenwirkung, wie sie Planfeststellungen typischerweise sind,
zusitzliche Anforderungen beachtet werden. Fiir eingreifende Verwal-
tungshandlungen verlangt namlich der Gesetzesvorbehalt in der Form des
Eingriffsvorbehalts mehr als eine gesetzliche Grobstrukturierung. Die
Verwaltungsentscheidungen miissen in diesem Bereich nach Inhalt, MaB-
nahmentypus und Zweck genauer vorgezeichnet sein?.

Freilich kann fiir komplexe Planungsentscheidungen nicht die Genauig-
keit der konditional programmierten, streng gebundenen Verwaltungsbe-
reiche verlangt werden. Eine solche Fassung der gesetzlichen Grundlagen

I Zur Wesentlichkeitslehre vgl. OssenBUHL, Gutachten zum 50. DJT, 1974, B75 f.,
157; KiskeRr, Neue Aspekte im Streit um den Vorbehalt des Gesetzes, NJW 1977, 1313
ff.; ScCHMIDT-ASSMANN, in: Festschrift fiir Ipsen, 1977, 333 ff., 345; KreBs, Zum aktuel-
len Stand der Lehre vom Gesetzesvorbehalt, Jura 1979, 304 ff. Speziell zur Stellung der
Biirgerschaft vgl. IpsEN, Hamburgs Verfassung und Verwaltung, 1956, S. 258 ff., 304 f.

2 Vgl. allgemein zum Eingriffsvorbehalt JEscH, Gesetz und Verwaltung, 1961, S. 167
f., 218; Bundesverfassungsgericht, Urteil vom 5. August 1966, BVerfGE 20, 150 ff.
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widerspriache dem der Planung immanenten Gestaltungsspielraum (Pla-
nungsermessen). Sie lieBe sich auch gesetzestechnisch nicht darstellen.
Die — auch der eingreifenden — Planung eigene Form gesetzlicher Vor-
zeichnung ist die finale Programmierung, mindestens der mit finalen Fak-
toren durchsetzte Tatbestand?.

Speziell fiir Planfeststellungen hat sich ein in der Rechtsprechung wie-
derholt anerkannter Standard fiir die Fassung der erforderlichen gesetzli-
chen Grundlagen herausgebildet, der von einer anderen Tatbestands-
struktur ausgeht, als sie der klassischen Eingriffsverwaltung bekannt ist*.
Gesetze, die zu Planfeststellungen erméchtigen, miissen nach diesen
Grundsitzen Aussagen treffen zum Planungsverfahren, zur Bindung an
hoherstufige Vorgaben, zur planerischen Zielsetzung, zu Planungsleitsat-
zen, zum Abwégungsgebot. MiBit man den E-HafenEG an diesen Anfor-
derungen, so kann die Planfeststellung nach § 15 als ordnungsgemaB nor-
miert angesehen werden.

— Das Planfeststellungsverfahren hat durch den Verweis auf §§ 72 ff. des
Hamburgischen Verwaltungsverfahrensgesetzes — HmbVwV{G —
vom 9. November 1977 (GVBIL. S. 334) eine gesetzlich ausgefeilte
Regelung gefunden.

— Eine Einbindung in hoherstufige Planungsentscheidung ist durch § 5
Abs. 4 des Raumordnungsgesetzes des Bundes (BROG) vom 8. April
1965 (BGBI. IS. 306), der unmittelbar geltendes Recht ist, schon bun-
desgesetzlich sichergestellt. Eine landesgesetzliche Raumordnungs-
klausel enthélt § 1 Abs. 2 S. 1 E-HafenEG. Die Bindung an die eige-
nen Planentscheidungen des E-HafenEG folgt aus der Verbindlich-
keit des Gesetzes selbst. Eine Endausbauplanung wird allerdings
nicht verlangt.

—  Planerische Zielsetzungen enthiit § 1 Abs. 1, 2, 4, 5 E-HafenEG.
Diese werden rdumlich und instrumental durch § 15 Abs. 1 Satz 1 aus-
geformt. Hinsichtlich des konkreten Umfangs und des Zeitpunktes
der Inanspruchnahme belat das Gesetz der Exekutive allerdings
einen erheblichen Gestaltungsspielraum, iiber dessen Ausfiillung sie
jedoch einer Erlduterungspflicht unterliegt (§ 15 Abs. 2). Bei der

3 Zur Unterscheidung konditionaler und finaler Steuerung WaHL, Rechtsfragen der
Landesplanung und Landesentwicklung, 1978, Bd. I, S. 33 ff.

4 Vgl. zusammenfassend Bundesverwaltungsgericht, Urteil vom 7. Juli 1978, NJW
1979, 64 ff., 65; MANNER, Die rechtsstaatlichen Grundlagen des Planfeststellungsverfah-
rens, Diss. Miinchen 1976, S. 94 ff.; KopaL, Stra3enrecht, 3. Auflage, 1978, S. 749 ff_;
BADURA, in: Festschrift zum 25-jahrigen Bestehen des BayVerfGH, 1972, S. 157 ff.
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Begrenztheit der zur Verfiigung stehenden Hafenerweiterungsfla-
chen erhilt das gesetzliche Programm auBlerdem natiirliche Fix-
punkte, die den administrativen Gestaltungsspielraum weiter ein-
grenzen.

—  Planungsleitsitze enthalten vorrangig die Richtpunkte in § 15 Abs. 1
Satz 2. Zu ihrer Verdeutlichung kann des weiteren auf das im Stadte-
baurecht zu § 1 Abs. 6 BBauG und im Umweltrecht gespeicherte
Material zuriickgegriffen werden. Danach lassen sich im Blick auch
auf die beabsichtigten Wirkungen der Planfeststellungen nach § 75
HmbVwVfG weitere Richtpunkte ermitteln. Wo Flachen nicht schon
nach gesetzlicher Zuweisung, sondern erst durch Hafenplanungsver-
ordnung nach § 3 Nr. 3 E-HafenEG in die Zone I des Hafenerweite-
rungsgebiets iiberfilhrt werden, mufl3 schon in dieser Verordnung
etwas zum weiteren Ablauf der ErweiterungsmaBBnahmen und zum
aktuellen Flachenbedarf gesagt werden.

— Das Abwigungsgebot schlieBlich hat in § 15 Abs. 1 Satz 1 eine eigen-
stindige Normierung erfahren. Inwieweit die Beschrinkung der
Abwigung auf VorbereitungsmafSnahmen Anlafl zu Bedenken gibt,
wird spéter (unter B I) untersucht.

III. Ergebnis

Zusammenfassend 148t sich sagen, daf die gesetzliche Vorzeichnung
der Planfeststellung in § 15 E-HafenEG jedenfalls den Anforderungen der
Gesetzesvorbehaltslehre geniigt.

B. Die Anforderungen
an die planerische Abwidgung

Erzielt wird die Strukturierung der Hafenplanung im Rahmen des § 15
E-HafenEG nicht durch Zwischenschaltung einer beliebigen Planungs-
stufe, sondern speziell durch die Verwendung des Instituts der Planfest-
stellung. Der Gesetzgeber greift damit auf einen Planungstyp zuriick, der
dem Verwaltungsrecht auch sonst vertraut ist und dort eine besondere
Auspragung gefunden hat’.

> Zum folgenden BLUMEL, Die Bauplanfeststellung I, 1961; BREUER, Die hoheitliche
raumgestaltende Planung, 1968, S. 61 ff.; Hoppg, Rechtsschutz bei der Planung von Stra-
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I. Allgemeine Lehren zur planfeststellungsrechtlichen Abwégung

Die seit Jahrzehnten ausgebildeten allgemeinen Lehren des Planfest-
stellungsrechts haben jlingst in §§ 72-78 des Verwaltungsverfahrensgeset-
zes des Bundes vom 25. Mai 1976 (BGBI. I S. 1253) und in den diesen Vor-
schriften nachgebildeten Verwaltungsverfahrensgesetzen der Lander
ihren gesetzespositiven Niederschlag gefunden. Auch § 15 Abs. 1 Satz 4
E-HafenEG nimmt darauf Bezug. Nun sind diese allgemeinen Erkennt-
nisse des Planfeststellungsrechts gewi3 nicht in allen Punkten dergestalt
miteinander verwoben, daf3 Abweichungen von Verfassungs wegen unzu-
lassig und das Institut iiberhaupt nur in einer ganz bestimmten planeri-
schen Situation einsetzbar wire. Auf der anderen Seite ist jedoch unmit-
telbar einsichtig, daB3 die charakteristischen Elemente dieses Institutes so
eindeutig einer bestimmten Phase eines Planungsprozesses zugeordnet
sind, daBl weder sie noch die Planfeststellung als solche auf jeder beliebi-
gen anderen Stufe eines Konkretisierungsverfahrens Verwendung finden
konnen. Die Planfeststellung ist vielmehr, das lehrt vor allem das Stra3en-
recht, ein Instrument, um eine relativ spite Phase, in der es um eine
genaue Ausplanung des Projekts geht, angemessen zu verfassen®.

Dementsprechend werden Konkretheit, Verbindlichkeit und Be-
stimmtheit als allgemeine Merkmale der Planfeststellung immer wieder
betont’. Gerade auf diesen Faktoren beruhen die Gestattungs-, die Kon-
zentrations- und die Gestaltungswirkung, die dem Planfeststellungsbe-
schluB nach § 75 HmbVwV{G zukommen. Diese Wirkungen setzen
jedoch eine bestimmte Verfaftheit des Planfeststellungsverfahrens vor-
aus: Verfahrensausgestaltung, Leistungsfahigkeit des Verfahrens und
Verfahrenswirkung miisen in einem funktionsgerechten Verhiltnis ste-
hen. Das ist nicht nur eine verwaltungspolitische Forderung, sondern ein
Gebot rechtsstaatlicher Verfahrens- und Formenklarheit. Gerade in
gestuften Verwaltungsverfahren sind Form- und Verfahrenselemente

Ben und anderen Verkehrsanlagen, 1971; KopaL, StraBenrecht, S. 696 ff.; FickerT,
Planfeststellung fiir den StraBenbau, 1978, S. 1 ff.

6 Vgl. FickerT, Planfeststellung, S. 66 ff.; MARSCHALL-KASTNER-SCHROETER, Bundes-
fernstraBengesetz, 4. Aufl. 1977, § 16 Rdnr. 4 ff., § 17 Rdnr. 1 ff.; KopAL, StraBenrecht,
S. 697: ,Die allgemeinen Festlegungen in der vorbereitenden Planung tiber Linienfih-
rung und charakteristische Merkmale einer neu zu bauenden oder durch Ausbau umzu-
gestaltenden Stra8e bediirfen einer Konkretisierung durch Festlegung aller Einzelhei-
ten . . .”. Vgl. ferner K.-D. BECKER, Das Verfahren der Bundesfernstraenplanung bis
zur Planfeststellung, Diss. Gottingen 1977.

7 BREUER, Raumgestaltende Planung, S. 61 ff., 63: Planfeststellung als endgiiltige, bis
ins einzelne genaue und dem Biirger gegeniiber wirksame Festlegung; 4hnlich MANNER,
Planfeststellungsverfahren, S. 8 f.
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nicht beliebig gegeneinander austauschbar. So sehr die Zwischenschal-
tung einer eigenstidndigen Planungsstufe in § 15 E-HafenEG daher zu
begriilen ist, so hat es doch der Gesetzgeber des E-HafenEG nicht voll-
standig in der Hand, diese Stufe in die Rechtsform der Planfeststellung zu
gieBen und fir sie die typischen Wirkungen der Planfeststellung zu vindi-
zieren. § 15 E-HafenEG muB8 sich vielmehr daraufhin untersuchen lassen,
ob die gewihlte Planungsform zu den auf dieser Stufe zu treffenden Ent-
scheidungen funktionsadiquat ist®.

Beachtung verdient dabei der Umstand, daB § 15 E-HafenEG die Plan-
feststellung zur Absicherung von Vorbereitungsmaflnahmen einsetzt,
wihrend dieses Institut iiblicherweise den Typus einer letztverbindlichen
Planung ausmacht. Einer besonderen Priifung bedarf es daher, ob die
gerade die Vorlaufigkeit der Planfeststellung nach § 15 bestimmenden
Elemente rechtsstaatlichen Anforderungen an eine verbindliche Pla-
nungsentscheidung geniigen. Bedenken erwecken kdnnte insoweit gerade
das Spezifikum der planfeststellungsrechtlichen Abwégung nach § 15 E-
HafenEG, namlich die Beschrankung auf die ,,von den Vorbereitungs-
maBnahmen” beriihrten Belange. Diese Beschrankung kénnte mit den
Vorstellungen einer zur Vollstandigkeit verpflichteten Abwégung unver-
einbar sein.

1. Funktionen planerischer Abwdgung

Das Abwigungsgebot als solches ergibt sich aus dem Wesen einer
rechtsstaatlichen Planung und gilt dementsprechend allgemein. Abwégen
ist die rechtswissenschaftliche Chiffre fiir sozialrechtsstaatliches Planen
schlechthin®. Diese zentrale Funktion des Abwagungsgebots verlangt
nach einer Strukturierung der aus ihm folgenden Pflichten. Was in diesem
Sinne zu den MaBstaben einer geordneten planerischen Abwégung gehort
und heute die verwaltungsrechtliche Dogmatik des Abwégens ausmacht,
hat das Bundesverwaltungsgericht in mehreren grundlegenden Entschei-
dungen herausgearbeitet!®. Unter den Aspekten der gerichtlichen Kon-

8 Vgl. zum Gedanken der dem planerischen EntscheidungsprozeB ,,addquaten” Fra-
gestellung, Bundesverwaltungsgericht, Urteil vom 7. Juli 1978, NJW 1979, 64 ff., 65,
Urteil vom 2. Oktober 1979, DOV 1980, 138 ff., 140.

9 Bundesverwaltungsgericht, Urteil vom 30. April 1969, DVBI. 1969, 697 ff.; ferner
Bundesgerichtshof, Urteil vom 30. Januar 1975, BauR 1975, 270 ff.; fiir Planfeststellun-
gen vgl. MANNER, Planfeststellungsverfahren, S. 90 ff.

10 Urteil vom 12. Dezember 1969, BVerwGE 34, 301 ff.; Urteil vom 1. November
1974, DVBI. 1975, 491 ff.; Urteil vom 14. Februar 1975, BVerwGE 48, 56 ff., 64; Urteil
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trollierbarkeit haben diese Grundlinien insbesondere durch Hoppe und
Weyreuther eine weitere Verdeutlichung erfahren!!. Mit dem gleichen
Ziel ist auch die Funktion des Abwagungsgebots speziell als administrati-
ves Handlungsprogramm weiterentwickelt worden!2.

2. Umfang der Abwigung

Fiir den vorliegenden Untersuchungszusammenhang bedeutsam ist nun
nicht die ganze Breite der Abwégungslehre, sondern speziell der Teil, der
sich mit dem Umfang der zu beriicksichtigenden Belange befaBt; denn
gerade in diesem Punkte bringt § 15 Abs. 1 Satz 2 E-HafenEG eine Ein-
schrankung. Planung ist eine hochkomplexer EntscheidungsprozeB, der
dem Ausgleich einer Vielzahl von Belangen dient. DemgemaB muf auch
eine Vielzahl von Belangen von der planenden Behérde wahrgenommen,
verarbeitet und gewichtet werden. Im Urteil vom 5. Juli 19741 sagt das
Bundesverwaltungsgericht dazu: ,,Allem Abwigen vorausgesetzt ist die
Zusammenstellung des Abwiagungsmaterials. Dies umfaBt erstens die
abstrakt-begriffliche (tatbestandliche) Abgrenzung der Gesichtspunkte,
die abwégungserheblich sind und zweitens die Entscheidung dariiber, wel-
che konkret vorliegenden Umsténde unter diese Begriffe subsumiert wer-
den kénnen”.

Allerdings diirfen diese Passagen nicht im Sinne einer schrankenlosen
Informationsgewinnungspflicht des jeweiligen Planungstriagers mideutet
werden. Eine solche Forderung wiirde weder bei Gesamtplanungen nach
Art der Bauleitplanung noch auch nur bei komplizierten Fachplanungen

vom 7. Juli 1978, NJW 1979, 64 ff.; Urteil vom 20. Juni 1979, DOV 1980, 132 ff.; ferner
Parier, Die rechtlichen Grenzen der Bauleitplanung, DVBI. 1975, 461 ff.; MANNER,
Planfeststellungsverfahren, S. 267 ff.; KORBMACHER, Straenplanung und verwaltungs-
rechtliche Plankontrolle unter der Geltung des Bundes-Immissionsschutzgesetzes und
des Zweiten FernstraBeninderungsgesetzes, DOV 1976, 1 ff.

11 Horpg, Die Schranken planerischer Gestaltungsfreiheit, BauR 1970, 15 ff.; DERs.,
Zur Struktur von Normen des Planungsrechts, DVBI. 1974, 651 ff.; DERs., Die ,,Zusam-
menstellung des Abwigungsmaterials” und die ,,Einstellung der Belange” in die Abwa-
gung ,,nach Lage der Dinge” bei der Planung, DVBI. 1977, 136 ff.; WEYREUTHER, Recht-
liche Bindung und gerichtliche Kontrolle planender Verwaltung im Bereich des Boden-
rechts, BauR 1977, 293 ff.; pErs., Die Bedeutung des Eigentums als abwagungserhebli-
cher Belang bei der Planfeststellung nach dem BundesfernstraBengesetz, DOV 1977,
419 ff.

12 SCHMIDT-ASSMANN, in: Ernst-Zinkahn-Bielenberg, Bundesbaugesetz (Loseblatt,
Stand Oktober 1979), § 1 Rdnr. 307-337; pErs., Grundsitze der Bauleitplanung, BauR
1978, 99 ff.; referierend ErNsT-HopPE, Bau- und Bodenrecht, 1978, Rdnr. 310.

13 BVerwGE 45, 309 ff., 332.
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den Planungstrager tiber das Anfangsstadium hinausgelangen lassen. Der
Umfang der Beriicksichtigungspflichten kann folglich nicht ein fiir allemal
im Sinne eines Vollstandigkeitsgebots festgelegt werden. Auch das Bun-
desverwaltungsgericht will erkennbar so weit nicht gehen, sondern sagt im
Urteil vom 14. Februar 1975!4; | Nach der zum Bundesbaugesetz entwik-
kelten, auf die fernstraBenrechtliche Planung aber im Grundsatz ohne
weiteres libertragbaren Rechtsprechung des erkennenden Senats verlangt
das Abwagungsgebot, daf . . . in die Abwigung an Belangen eingestellt
wird, was nach Lage der Dinge in sie eingestellt werden muf3”.

Inwieweit der Kreis der zu beriicksichtigenden Belange ,,nach Lage der
Dinge” zu ziehen ist, richtet sich folglich nach den speziellen Funktionen,
die die betreffende Planung innerhalb eines groferen Entscheidungszu-
sammenhangs zu erfiillen hat, wird also mit anderen Worten durch den je
besonderen Planungsauftrag dirigiert!>. Die Pflicht zur Sammlung des
Abwigungsmaterials und zur umfassenden Interessenberiicksichtigung
kann deshalb in zeitlicher oder sachlicher Hinsicht unterschiedlich zu
bestimmen sein.

II. Aufgaben der Planfeststellung des § 15
im Gesamtbezug des E-HafenEG

Die Planfeststellung nach § 15 E-HafenEG ist vorgesehen fiir MaBnah-
men der vorbereitenden Herrichtung durch Aufhéhung oder Bodenge-
winnung. Manahmen dieser Art miissen mehrere Jahre vor dem eigentli-
chen Hafenausbau, vor der Erstellung der hafenbezogenen Infra- und
Suprastruktur durchgefiihrt werden. Die zur vorbereitenden Herrichtung
notwendige Bewegung grofler Erdmassen von mehreren hunderttausend
Kubikmetern ist schon fiir sich genommen zeitraubend und technisch
kompliziert. Weitere Zeit wird dadurch beansprucht, daf3 immer wieder
Konsolidierungsphasen eingelegt werden miissen, um das Erdreich zur
Ruhe kommen und sich setzen zu lassen.

MaBnahmen der vorbereitenden Herrichtung sind folglich zeitlich und
technisch selbstdndige Handlungsgefiige mit einem eigenen Belastungsge-
halt fir die Eigentiimer der betroffenen Flachen, aber auch der angren-
zenden Flachen und fiir die Umwelt iiberhaupt. Thre Selbstandigkeit a8t
es insgesamt sachgerecht erscheinen, fiir die vorbereitende Herrichtung

4 BVerwGE 48, 56 ff., 63.
5 Vgl. dazu zutreffend Hoppe, DVBI. 1977, 141 f.
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ein eigenes Planungsinstrument zur Verfiigung zu stellen, in dessen Ver-
fahren die AuBenbeziige durch Beteiligungsrechte anderer Planungstra-
ger und der Offentlichkeit gemaB § 73 HmbVwV{G Beriicksichtigung
erfahren.

Trotz dieser Selbstdndigkeit bleibt das Planfeststellungsverfahren
jedoch Glied eines groferen Planungszusammenhangs. Die Planfeststel-
lung nach § 15 E-HafenEG ist folglich eigenstidndige Entscheidung und
Teilentscheidung zugleich. Diese Doppelfunktion zeigt sich an drei Punk-
ten:

1. Wiedergabe gesetzlicher Planaussagen

Die Planaussagen des § 15 haben die gesetzlichen Vorgaben materiell
planenden Gehalts aufzunehmen. Das betrifft vor allem die Aufnahme
des Planungsziels (Hafenerweiterung) und des Planungsbereichs (Hafen-
erweiterungsgebiet, Zone I). Aufnahme bedeutet zunichst Wiedergabe
des Rahmens ohne eigenen Entscheidungsgehalt.

2. Festlegung direkter eigener Aussagen

Die Planaussagen des § 15 haben auf der Basis dieser Vorgaben aber
auch eigene definitive Aussagen zu treffen. Hierin liegt ihre unmittelbare
Konkretisierungsaufgabe. Diese bezieht sich auf den Teilaspekt der MafB3-
nahmen zur vorbereitenden Herrichtung und findet ihren Ausdruck inden
nach § 75 HmbVwVI{G eintretenden Wirkungen der Planfeststellung.

3. Festlegungen indirekter Art

Die direkten Festlegungen nach § 15 E-HafenEG sind jedoch nicht iso-
liert zu sehen. Sie stehen in einem Gesamtzusammenhang, den sie zu
ihrem Teil mitgestalten, pragen und festschreiben. Nach Abschlufl der
vorbereitenden Herrichtung liegen zwar die eigentlichen AusbaumafBnah-
men noch in der Zukunft. Sie sind jedoch faktisch nicht mehr beliebig
disponibel. Die Vorbereitungsmafinahmen haben auf diese Weise neben
ihrer direkten rechtlichen Bedeutung eine indirekte Folgenwirkung, die
im Planungssystem ebenfalls beriicksichtigt werden muf3.
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4. Problemaufrif3

Indem eine wichtige Teilentscheidung mittels der Planfeststellung nach
§ 15 E-HafenEG eigenstindig organisiert wird, st6B8t man zu den Vortei-
len, aber auch zu den Problemen der Teilentscheidungen in gestuften Pla-
nungsprozessen vor!6. Die grundlegende Schwierigkeit aller Teilentschei-
dungsmodelle liegt darin, den Teilentscheidungsgehalt so zuzuschneiden,
daf} er einerseits vermittels seines eigenstandigen Gehalts zur Stabilisie-
rung des Gesamtprojekts beitragen kann, ohne in Festschreibungen zu
verfallen, die sich im Augenblick der Teilentscheidung noch nicht
abschlieBend beurteilen und folglich auch nicht verantworten lassen.
Jeder Aufbau eines Teilentscheidungssystems ist folglich eine Gratwande-
rung.

§ 15 E-HafenEG spricht mit der Beschrankung des Abwagungsgebots
diesen Sachverhalt deutlich aus. Die entscheidende Frage ist danach, ob
das Gesetz angesichts der Begrenztheit der planerischen Abwigungs-
grundlage die Wirkungen der Planfeststellung als einer Teilentscheidung
zutreffend bestimmt. Entscheidungsbasis und Entscheidungswirkungen
miissen korrespondieren. Erst wenn sich das herausgestellt hat, 148t sich
davon sprechen, das Planfeststellungsverfahren des § 15 E-HafenEG sei
ein funktionsaddquat und phasenspezifisch zutreffend ausgebildetes Insti-
tut. Das ist in dreierlei Hinsicht zu untersuchen.

— Von der begrenzten Abwiagung getragen sein miissen zum einen die
direkten Wirkungen des Planfeststellungsbeschlusses (Untersuchung
zu IIT).

— Abgedeckt sein miissen zum zweiten die indirekten Folgewirkungen,
die sich nicht aus der Rechtsnatur des Planfeststellungsbeschlusses,
sondern aus dem faktischen Gewicht der von ihm in Vollzug gesetzten
HerrichtungsmaBnahmen ergeben (Untersuchung zu IV).

— Abgedeckt sein miissen schlieBlich die speziellen enteignungsrecht-
lichen Konsequenzen, die der Planfeststellungsbeschlul nach MaB3-
gabe besonderer Anordnung in § 16 Nr. 2 E-HafenEG auslost (Unter-
suchung im 3. Kapitel unter D).

16 Vgl. dazu WaHL, Der Regelungsgehalt von Teilentscheidungen in mehrstufigen
Planungsverfahren, DOV 1975, 373 ff.; ScHMIDT-AssMANN, Institute gestufter Verwal-
tungsverfahren: Vorbescheid und Teilgenehmigung, in: Festschrift fiir das Bundesver-
waltungsgericht, 1978, S. 569 ff.; SELMER, Vorbescheid und Teilgenehmigung im Immis-
sionsschutzrecht, 1979.

114



ITI. Grundlage und Ausgestaltung der direkten Wirkungen

Die direkten Wirkungen der nach § 15 zu treffenden Teilentscheidung
bestehen vor allem in der Genehmigungs- und Gestaltungswirkung, die
nach § 7S HmbVwV{Gi. V. § 15 Abs. 1S. 4 E-HafenEG dem Planfeststel-
lungsbeschluB zukommen soll'7. Damit ist nicht der Zugriff auf das Eigen-
tum an den betroffenen Flachen gemeint, wohl aber die Genehmigung der
Durchfiihrung des Vorhabens aus o6ffentlich-rechtlicher Sicht und die
gerade der Planfeststellung eigene Gestaltung der auBerenteignungsrecht-
lichen Beziehungen aller Beteiligten untereinander. Eine besondere Rolle
spiclen dabei die Behandlung der Belange der Nachbarschaft und die
Gewichtung der durch das Unternehmen betroffenen 6ffentlichen
Belange, sowie die Moglichkeiten der Kompensation oder Milderung von
Eingriffen durch entsprechende Auflagen. Da es sich hierbei um direkte
Festlegungen der Planfeststellung nach § 15 E-HafenEG handelt, die den
eigenstandigen Wert der Teilentscheidung ausmachen, muB3 mindestens
dieser Gehalt durch die planerische Abwagung gedeckt sein.

1. Gebot phasenspezifischer Vollstindigkeit

Entscheidungsbasis und Entscheidungswirkungen wiirden dann nicht
korrespondieren, wenn die in § 15 Abs. 1 S. 2 E-HafenEG vorgesehene
Abwigungsbegrenzung die direkt zu entscheidenden Fragen nicht gesi-
chert beantworten lieBe. Solchenfalles wire von einem institutionalisier-
ten Abwagungsdefizit zu sprechen, das jede einzelne Abwigung, aber
auch die Abwigungsklausel des Gesetzes selbst rechtswidrig machen
wiirde.

Ein solcher Vorwurf kann dem E-HafenEG jedoch nicht gemacht wer-
den. § 15 Abs. 1S. 2 enthilt eine Begrenzung der zeitlichen Abwégungsdi-
mensionen auf jene VorbereitungsmaBnahmen, iiber die die direkten
Aussagen des Planes verbindlich entscheiden. Nicht dagegen wird der
phasenspezifisch bestimmte sachliche Abwégungsumfang beschrankt.
Die Aufzdhlung einzelner abwagungserheblicher Belange soll, wie der
Wortlaut (,,insbesondere”) klarstellt, nicht beschrankend wirken. So sind

17 Vgl. zu den Wirkungen der Planfeststellung allgemein STELKENS-BONK-LEON-
HARDT, Verwaltungsverfahrensgesetz, 1978, § 75 Rdnr. 5; KNack, Verwaltungsverfah-
rensgesetz, 1976, § 75 Rdnr. 2; BADURA, in: ERICHSEN-MARTENS, Allgemeines Verwal-
tungsrecht, 4. Aufl., 1979, S. 334 ff.
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selbstverstiandlich z. B. auch die privaten Belange der Nachbarschaft, so-
fern sie durch die vorbereitende Herrichtung betroffen sind, abwégungs-
relevant. Soweit die ihrerseits auf die Vorbereitungsmaf3nahmen bezoge-
nen direkten Aussagen iiber die Zulassigkeit des Vorhabens und die
Gestaltung der auBerenteignungsrechtlichen Rechtsbeziehungen betrof-
fen sind, hélt sich die Begrenzung der Abwiagung an das Gebot phasenspe-
zifischer Vollstandigkeit und ist rechtlich deshalb nicht zu beanstanden.

2. Gebot planerischer Rechtfertigung

Genehmigungs- und Gestaltungswirkungen eines Planfeststellungsbe-
schlusses fiihren zu vielfaltigen Interessengewichtungen: Belastungen und
Begiinstigungen. Selbst wenn die Belastungen regelméafBig nicht enteig-
nend wirken, sondern sich im Vorfeld der Eigentumsinhaltsbestimmung
bewegen, bediirfen sie einer planerischen Rechtfertigung. Planungen, die
Auflenrechtsbeziehungen gestalten, beruhen nicht auf einem unbegrenz-
ten Mandat, sondern miissen sich legitimieren!'8. Das entspricht gefestig-
ter Rechtsprechung. Als Teil der Planung verlangt diese Rechtfertigung
zwar keinen so stringenten Begriindungszusammenhang, wie es fiir das
enteignungsrechtliche Erforderlichkeitsgebot verlangt wird!®. Doch 148t
sich die Rechtfertigung weder mit globalen Hinweisen noch mit einem
Denken in den Grenzen phasenspezifisch beschrankter Abwégung gewin-
nen. Die Rechtfertigung hat vielmehr aus dem Gesamtzusammenhang des
Entwicklungskonzepts heraus zu erfolgen. Sie gewéahrleistet die Verkniip-
fung der Teilentscheidung, die ja nicht um ihrer selbst willen getroffen
wird, mit dem groferen Planungszusammenhang.

a) Ungeniigen globaler Klauseln

Die planerische Rechtfertigung 148t sich mit einem allgemeinen Hin-
weis auf die Bedeutung des Hamburger Hafens als eines national und
international bedeutsamen Universalhafens (§ 1 Abs. 1 E-HafenEG) nicht
dartun. Das Bundesverwaltungsgericht hat jiingst allen Versuchen, schon
aus dem ,,Weltmafstab” — im konkreten Falle des Frankfurter Flughafens

18 Dazu: WEYREUTHER, Die Bedeutung des Eigentums, DOV 1977, 419 ff.; Bundes-
verwaltungsgericht, Urteil vom 14. Februar 1975, BVerwGE 48, 56 ff., 59 f.

19 Zu den Griinden fiir diese Differenzierung Bundesverwaltungsgericht, Urteil vom
30. April 1969, DVBI. 1969, 697 ff. .699.
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— eine tragfihige Planungsrechtfertigung zu gewinnen, eine deutliche
Absage erteilt?®. So sehr das traditionelle Hamburger Selbstverstandnis
widersprechen mag, es erginge in einem gerichtlichen Verfahren einer so
global begriindeten Planfeststellung nach § 15 E-HafenEG nicht anders.

b) Notwendigkeit von Bedarfsprognosen

Unm eine auBenverbindliche Planung zu rechtfertigen, bedarf es genaue-
rer Darlegungen. § 15 Abs. 2 E-HafenEG will diesem Gedanken dadurch
Rechnung tragen, daB in den Erlauterungen zum Planfeststellungsbe-
schluf darzutun ist, warum Art und Umfang des zu erwartenden hafen-
wirtschaftlichen Flachenbedarfs sowie die Lage des Planungsgebiets die
VorbereitungsmaBnahmen zum geplanten Zeitpunkt und am geplanten
Ort zum Wohl der Allgemeinheit erforderlich machen. Der gesetzliche
Rahmen fiir die planerische Rechtfertigung — und nur um diesen geht es
hier — ist damit abgesteckt. Viel wird darauf ankommen, daf} die Erl4ute-
rungspflicht von den zustidndigen Behdrden ernst genommen wird. Erst
das garantiert eine Anwendung des Gesetzes, die von den Gerichten
akzeptiert wird.

Die Erlduterungen nach § 15 Abs. 2 E-HafenEG miissen auf Prognosen
aufbauen. Es besteht eine natiirliche Abneigung der Planer dagegen, sich
rechtsverbindlich in Prognosen auf Entwicklungen festzulegen, die oft erst
mehrere Jahre spiter klarer erkennbar werden. Diese Abneigung darf
jedoch nicht dazu verleiten, es bei den Erlauterungen mit einigen aussage-
schwachen Andeutungen bewenden zu lassen. Die Rechtsprechung ist
sich der Schwierigkeiten der planerischen Praxis in diesem Punkte sehr
wohl bewuB3t und tiberzieht die Anforderungen an ex post beurteilte Rich-
tigkeit der Prognosen nicht. Das mildert nicht die Erlduterungspflicht ex
ante, wohl aber die Gefahr einer nachtriaglichen Korrektur durch die
Gerichte. Auch hierfiir ist das Urteil des Bundesverwaltungsgerichts vom
7. Juli 1978 richtungsweisend?!.

20 Urteil vom 7. Juli 1978, NJW 1979, 64 ff., 67: Der Hinweis auf den WeltmaBstab
»ist zwar in seinem tatsachlichen Ausgangspunkt offenkundig, unter den den Plan stiit-
zenden Belangen aber von begrenztem eigenen Gewicht”.

21 NJW 1979, 67: ,,Dafiir ist bei Entscheidungen, die — wie alle planerischen Entschei-
dungen — auf Grund einer prognostischen Einschatzung zukiinftiger tatsachlicher Ent-
wicklungen getroffen werden miissen, aber auch ausreichend, daB sie in einer der jewei-
ligen Materie angemessenen und methodisch einwandfreien Weise erarbeitet worden
ist. Gegenstand der gerichtlichen Priifung ist daher die Frage, ob die der Planungsent-
scheidung zugrundeliegende Prognose den an sie zu stellenden Anforderungen geniigt,
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Nur bei extremen Abweichungen zwischen prognostizierter und tat-
sdchlich eingetretener Entwicklung mag sich nach Ansicht des Gerichts
die Frage stellen, ,,ob der PlanfeststellungsbeschluB8 dadurch funktionslos
und deshalb rechtswidrig geworden ist”.

3. Kein Zwang zu weiterer Konzeptverfestigung

Natiirlich kann man iiberlegen, ob die planerische Rechtfertigung der
Planfeststellung nicht durch einen eigenstandigen Planungsrahmen unter-
fangen werden sollte. Zu diesem Zwecke konnten die Erlduterungen des
§ 15 Abs. 2 E-HafenEG zu einem eigenen Konzept ausgebaut und recht-
lich verfestigt werden. Es wiirde solchenfalles ein weiteres Planungsinstru-
ment in das Gefiige des E-HafenEG eingefiigt: gleichsam eine Rahmen-
planung fiir die Planfeststellung. Ein solches Instrument kdnnte zwar noch
keine Endausbauplanung, wohl aber ein vorlaufiges Entwicklungskon-
zept sein.

Den Vorziigen einer solchen Rahmensetzung fiir die vorbereitende
Herrichtung stehen jedoch erhebliche Nachteile gegeniiber. Jede zusitzli-
che Planungsstufe bringt die Gefahr weiteren Aufwandes, zusitzlicher
Verfestigung und stirkerer Immobilitdt mit sich. Diesem Problem ist spa-
ter nochmals gesondert nachzugehen, wenn untersucht wird, inwieweit
speziell die planakzessorische Enteignung nach § 16 E-HafenEG das Vor-
liegen einer Endausbauplanung verlangt (3. Kapitel D I). An dieser Stelle
geniigt die Uberlegung, da jedwede iiber § 15 Abs. 2 E-HafenEG hinaus-
gehende strengere Formalisierung angesichts ihrer deutlichen Nachteile
nur dann gesetzlich fixiert werden sollte, wenn das zur planerischen Recht-
fertigung der Planfeststellung als solcher, insbesondere wegen der Riick-
sichten auf nachbarrechtliche Belange unumgénglich wire. Gerade letzte-
res ist jedoch nicht der Fall. Die allgemeine planerische Rechtfertigung,
die auch die Gestaltung der nachbarrechtlichen Belange zu tragen hat, ist
ein materielles Begriindungsproblem, das durch eine férmliche Verfesti-
gung keine zusitzliche Forderung erfahrt. Entscheidend bleibt, daBl das
planfeststellungsrechtliche Vorhaben nach Ort, Zeit und Ausma8 einer
bedarfsgerechten Hafenentwicklung entspricht. Das muf3 nach § 15 Abs.
2 E-HafenEG dargelegt werden. Ob sich die Verwaltung diese Darle-
gungslast durch interne Ablauf-, Bau-, Bedarfs- oder andere konzep-

nicht aber, ob die Prognose durch die spitere tatsachliche Entwickiung mehr oder weni-
ger bestitigt oder widerlegt ist”.
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tionelle Plane erleichtert, kann und sollte ihr iiberlassen werden. Der
Gesetzgeber ist jedenfalls verfassungsrechtlich nicht gezwungen, an dieser
Stelle aus Griinden allgemeiner Planrechtfertigung eine Endausbaupla-
nung oder eine iiber § 15 Abs. 2 hinausgehende andere Formalisierung
vorzuschreiben.

IV. Die indirekten Folgewirkungen der Planfeststellung

Nunmehr ist der Frage nachzugehen, inwieweit auch die indirekten Fol-
gewirkungen der Planfeststellung nach § 15 E-HafenEG dem beschrank-
ten Umfang der planerischen Abwigung entsprechend verfahrensgerecht
ausgestaltet sind. Zu behandeln sind dabei die Konzentrationswirkung (1)
und die faktischen Folgewirkungen (2).

1. Konzentrationswirkung

Zu den qualifizierten Wirkungen einer Planfeststellung gehort tiblicher-
weise ihre Konzentrationswirkung??. Davon geht auch § 75 Abs. 1S. 1 HS
2 HmbVwVIG aus, wenn dort bestimmt ist, daB neben der Planfeststel-
lung ,,andere Genehmigungen, Verleihungen, Erlaubnisse, Zustimmun-
gen und Planfeststellungen nicht erforderlich sind”. Von ihrer Struktur
her ist die Konzentrationswirkung ein Institut, das typischerweise auf
iberschaubare und deshalb umfassend regelbare Situationen bezogen ist,
die durch den PlanfeststellungsbeschluB dann auch eine abschlieBende
Regelung erfahren. Bezeichnenderweise enthalten die Verwaltungsver-
fahrensgesetze in § 75 Abs. 1 S. 1 HS 2 Normierungen fiir das Zusammen-
treffen eines selbstidndigen mit einem unselbstdndigen Vorhaben und in
§ 78 Abs. 1 fiir das Zusammentreffen zweier selbstandiger Vorhaben, also
fiir zwei Fille, die einen engen zeitlichen und rdumlichen Zusammenhang
voraussetzen??, wihrend der Fall eines zwar veranlaBten (unselbstiandi-
gen), gleichwohl aber erst spater durchzufilhrenden Verfahrens nicht
geregelt wird.

22 Vgl. BREUER, Raumgestaltende Planung, S. 92 ff.; WoLFF-BAcHOF, Verwaltungs-
recht, Bd. 3, 4. Aufl. 1978, § 158 III Rdnr. 24; KarwaTH, Die Konzentrationswirkung
der Planfeststellung nach dem FStrG, 1968, S. 74 ff.; Hoppg, Rechtsschutz, Rdnr. 29 ff.;
MANNER, Planfeststellungsverfahren, S. 45 ff.

23 STELKENS-BONK-LEONHARDT, VWVSG, § 78 Rdnr. 4-6.
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Wenn § 15 E-HafenEG dagegen das Planfeststellungsverfahren fiir eine
Zwischenentscheidung einsetzt, die keine abschlieBende Beurteilung
spaterer FolgemaBnahmen gestattet, dann muf} Sorge getragen werden,
daB nicht iiber die Konzentrationswirkung eine verfahrensinadaquate
»iberschieBende” Regelung in einem Zeitpunkt getroffen wird, in dem
Umfang und Wirkungen der Folgemafnahmen noch gar nicht vorausgese-
hen werden kénnen. Das Problem der zeitlichen Streckung eines Ent-
scheidungsprozesses und die Schwierigkeiten einer klaren Umgrenzung
des Entscheidungsgehalts der einzelnen Teilregelungen ist bei den immis-
sionsschutzrechtlichen Vorbescheiden und Teilgenehmigungen bekannt
geworden?*.

Der E-HafenEG will diesen Schwierigkeiten durch eine Beschrinkung
der Konzentrationswirkung entgegenwirken. Der Ansatz ist zutreffend:
Einer Beschrankung der Abwégung muB eine Beschrankung der Konzen-
trationswirkung entsprechen. Kompetenzrechtlich ist dagegen nichts ein-
zuwenden: § 75 HmbVwVI{G ist eine Norm, die durch die lex posterior wie
durch die lex specialis (vgl. § 1 Abs. 1 HmbVwV{G) modifiziert werden
kann. Da die Konzentrationswirkung im E-HafenEG gelockert, nicht ver-
scharft wird, stellen sich auch die das Planfeststellungsrecht sonst bela-
stenden bundesstaatlichen Probleme (vgl. § 78 Abs. 1, § 100 Nr. 2
BVwVIG) bei einer solchen Modifizierung nicht. Wichtigist dagegen, daf3
die Lockerung der Konzentrationswirkung im richtigen Verhiltnis zur
beschrinkten Abwigung nach § 15 Abs. 1 S. 2 steht.

a) Vorbehalt des § 19 Abs. 1 E-HafenEG

Die allgemeine Klausel zur Beschrinkung der Konzentrationswirkung
enthilt § 19 Abs. 1 E-HafenEG. Bundes- und landesrechtliche Planfest-
stellungen bleiben danach von den Vorschriften des E-HafenEG unbe-
rithrt. Gemeint ist damit, daB diese Verfahren von der Konzentrationswir-
kung des Beschlusses nach § 15 nicht erfal3t werden, sondern nach Maf-
gabe des ihnen eigenen formellen und materiellen Rechts abgewickelt
werden miissen.

Eine Wiederholung dieses Vorbehalts findet sich in § 15 Abs. 4 S. 2.
Allerdings wird hier nicht von Planfeststellungen, sondern von ,nach
anderen Gesetzen erforderlichen Fachplanungen” gesprochen. Da jedoch
iberhaupt nur solche Fachplanungen, die ihrerseits mit einer Entschei-

24 SCHMIDT-ASSMANN, in: Festschrift fir das Bundesverwaltungsgericht, S. 569 ff.
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dung in der Form eines Verwaltungsakts abschlieBen, Konzentrationswir-
kung entfalten konnen, sind auch hier ersichtlich nur Planfeststellungen
gemeint.

b) Verhiltnis zur wasserrechtlichen Planfeststellung

Eine Besonderheit besteht allerdings im Verhaltnis zur wasserrechtli-
chen Planfeststellung, der AusbaumaBnahmen fiir den Hafen nach § 48
des Hamburgischen Wassergesetzes (HmbWG) vom 20. Juni 1960 (GVBI.
S. 335) idF. vom 29. November 1977 (GVBI. S. 363) bediirfen?. Dem
Rechte nach lauft dieses Verfahren geméaf3 § 19 Abs. 1 E-HafenEG selb-
stdndig ab, wird also durch die Konzentrationswirkung des Planfeststel-
lungsbeschlusses nach § 15 E-HafenEG nicht erfat. Gleichwohl bestehen
aus Sachgesetzlichkeiten der Materie zahlreiche Beriihrungspunkte
gerade zwischen diesen beiden Verfahren. Schon bei der Planfeststellung
nach § 15 diirfen die Augen nicht vor den wasserrechtlich bedeutsamen
Implikationen der AufhohungsmaBnahmen verschlosen werden. Das glei-
che gilt fiir die mit den wasserrechtlichen Fragen technisch zusammenhén-
genden Probleme der Bodenerhaltung und der Kleinklimaverédnderung.

Der E-HafenEG fangt diese tatsachlichen Zusammenhénge rechtlich in
ein Stufenmodell ein, in dem die erste Stufe allerdings nur die Funktion
hat, eine Beriicksichtigung der bereits in der Planfeststellung nach § 15
erkennbaren Wasser- und Umweltbelange sicherzustellen, ohne jetzt
schon eine Verbindlichkeit dieser Entscheidung auch fiir die zweite Stufe
zu beanspruchen. Diese Abkoppelung der materiellen Priifungspflicht
von der formellen Konzentrationswirkung des erststufigen Ergebnisses ist
der Sinn der Nennung der ,,Belange der Wasserwirtschaft, der Landeskul-
tur und des Umweltschutzes” in § 15 Abs. 1S. 2 E-HafenEG. Die Bedeut-
samkeit dieser Belange schon fiir die Abwigung der ersten Stufe wird
damit zutreffend herausgestellt, ohne das Abwigungsergebnis voreilig
festzuschreiben. So kann das spétere wasserrechtliche Planfeststellungs-
verfahren noch zu anderen Ergebnissen fithren. Das gilt insbesondere fiir
Auflagen, die solchenfalles nicht ,nachtréigliche Entscheidungen” i. S.
§ 48 Abs. 8 HmbWG, sondern origindre Auflagen sind. Die Planfeststel-
lung nach § 15 hat fiir ein nachfolgendes wasserrechtliches Verfahren nicht
einmal eine vorbescheidsidhnliche Wirkung.

25 Vgl. amtliche Begriindung des HmbWG, zu § 47 mit Verweis auf § 31 Wasserhaus-
haltsgesetz vom 27. Juli 1975 (BGBI. I S. 1110), jetzt idF. der Bekanntmachung vom 16.
Oktober 1976 (BGBI. S. 3017);Gieseke-WIEDEMANN-CzycHOWSKI, Wasserhaushaltsge-
setz, 3. Aufl., 1979, § 31 Rdnr. 4 ff.
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2. Tatsdichliche Folgewirkungen der Planfeststellung

Aber auch iiber die wasserrechtlichen Zusammenhénge hinaus ist zu
untersuchen, inwieweit die Planfeststellung nach § 15 E-HafenEG und die
darauf gestiitzten VollzugsmaBnahmen tatsidchliche Verhiltnisse schaf-
fen, die spitere Planungsstufen inaddquat prajudizieren.

a) Problemstruktur

Das Problem ist unter dem Schlagwort von den ,,vollendeten Tatsachen
durch Planung” hinreichend geldufig. Allerdings stehen hinter diesem
Thema ganz unterschiedliche Uberlegungen: Bald geht es um Rechts-
schutzfragen; befiirchtet wird hier, daB Planungen, die wegen ihrer
Rechtsform gerichtlich nur schwer angreifbar sind, ein fait accomplit
schaffen, gegen das die einzelfallorientierten Klagemdglichkeiten zu spét
einsetzen. In verwaltungsprozessualer Einkleidung stellt sich das Thema
auch dort, wo es um den einstweiligen Rechtsschutz gegen Pldne und um
die Anforderungen des § 80 Abs. 5 VwGO geht?.

Ganz andere Uberlegungen bestimmen das Feld dort, wo es nicht um
Gerichtsschutz, sondern um die richtige Stufung des Planungsprozesses
selbst geht. Auch hier ist das Problem der ,,vollendeten Tatsachen” dann
virulent, wenn durch Vorentscheidungen und das faktische Gewicht ihrer
Folgen auf den weiteren Stufen des Entscheidungsprozesses kein Spiel-
raum verbleibt. In den gleichen Zusammenhang gehoren Befiirchtungen,
die Beteiligungsrechte Planbetroffener méchten um ihren Erfolg gebracht
werden, wenn Entscheidungen auf vorgingigen Stufen getroffen werden,
die einer solchen Partizipation nicht zuganglich sind?’.

Die hier zu untersuchende Ausgestaltung der Planfeststellung nach § 15
E-HafenEG betrifft die aufgezeigte Problematik nur in einem Teilbereich,
wihrend andere Aspekte des allgemeinen Themas unbeachtet bleiben
diirfen. So ist die Partizipationsfrage durch die Schaffung eines Planfest-

26 Zu diesen Teilaspekten des gerichtlichen Rechtsschutzes BLUMEL, Raumplanung,
vollendete Tatsachen und Rechtsschutz, in: Festgabe fiir Forsthoff, 1967, S. 133 ff.;
DERS., Planung und Verwaltungsgerichtsbarkeit, DVBI. 1975, 695 ff.; ScHoLz und
ScHMIDT-ASSMANN, Verwaltungsverantwortung und Verwaltungsgerichtsbarkeit,
VVDStRL Bd. 34, 145 ff. und 221 ff.; SCHNAPAUF, Rechtsschutz und Zeitfaktor bei Pla-
nungen im staatlichen Bereich, Diss. Bonn 1977.

27 Vgl. die Uberlegungen des Landgerichts Hamburg, Urteil vom 23. Februar 1979 —
sog. Schwartau-Urteil, AU S. 16 ff., bes. 23.
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stellungsverfahrens, zu dem Anhorungsmoglichkeiten nach § 73
HmbVwVI{G bestehen, férmlich beantwortet. Auch die Rechtsschutzpro-
bleme lassen sich bei der direkten Angriffsméglichkeit, die die Anfech-
tungsklage nach § 42 VwGO und der einstweilige Rechtsschutz nach § 80
VwGO gegen Planfeststellungsbeschliisse bieten, auf das auch sonst tibli-
che MaB der Schwierigkeiten des Gerichtsschutzes gegeniiber komplexen
Verwaltungsmafnahmen beschrinken und stellen insofern kein Spezifi-
kum des E-HafenEG dar. Problematisch dagegen bleibt die Vorweg-
nahme spaterer Entscheidungen durch das faktische Gewicht der Vorbe-
reitungsmafnahmen, obwohl die Planfeststellung nur auf -einer
beschriankten Abwégung beruht — die Frage also nach der Addquanz von
Entscheidungsbasis und Entscheidungsfolgen.

b) Grundlagen der Verfahrensgliederungen und Vorentscheidungen

Auch diese Frage muf} allerdings auf ihren rechtsstaatlichen Gehalt
zuriickgefiihrt und darf nicht aus einem allgemeinen Miflbehagen an
Uniibersichtlichkeiten der Planung voreilig beantwortet werden. Deshalb
ist die Ansicht, Planung misse auf allen Stufen und in allen Phasen voraus-
setzungslos zu umfassender, nicht vorher gebundener Abwégung befahi-
gen, zur Losung des Problems ungeeignet, denn hinter ihr steht ein zwar
landlaufiges, gleichwohl aber falsches Verstandnis planerischer Zusam-
menhénge. Planung ist ein geordneter Entscheidungsproze3. Eine Glie-
derung in mehrere Phasen wire gar nicht moglich, wenn man fiir jede
Phase wieder die gleichen Aufgaben der Informationsverarbeitung und
Entscheidung festlegte. Planung beruht gerade auf dem Gedanken fort-
schreitender Selektion von Handlungsalternativen, zunehmender Kon-
kretisierung und Programmverdichtung?.

Das gilt besonders dort, wo das Recht eine Abfolge von Pldnen konsti-
tuiert, wie es das Raumplanungsrecht tut, und wie es auch vom E-Hafen-
EG beabsichtigt ist. Die Abfolge der Plane fiihrt zwangsldufig dazu, daf3
spatere Stufen in der Alternativenwahl beschrénkt sind. Darin liegt nicht
schon automatisch ein Abwégungsdefizit. Das Bundesverwaltungsgericht
hatim Urteil vom 5. Juli 1974 — , Flachglas”?® — ausfiihrlich dargetan, da83
Abwigungen nicht auf , planerisch freiem Felde” stattfinden miissen. Als
grundsatzlich systemadidquate Vorgaben sieht das Bundesverwaltungsge-

2 Dazu umfassend WaHL, Rechtsfragen, S. 78 ff.
2 BVerwGE 45, 309 ff., bes. 316-324.
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richt die Strukturen des Planungsraumes, die Vorgaben anderer Planungs-
trager und die eigenen fritheren Bindungen des Planungstréagers an. Fir
die letztere Gruppe werden allerdings bestimmte einschriankende Kaute-
len genannt, die sicherstellen sollen, da die Planungszustédndigkeit erhal-
ten bleibt und die Vorgaben den spiteren ProzeB sachlich in die richtige
Richtung lenken.

Waihrend das Bundesverwaltungsgericht das Problem der Verfahrens-
stufung und der phasenspezifischen Vorgaben am Beispiel der Bauleitpla-
nung entwickelt hat, lassen sich die Anforderungen an eine sachgerechte
Stufung am Beispiel der in Teilgenehmigungen iiblichen sekundiren Aus-
sagen, die die indirekten Folgewirkungen betreffen, wie folgt umrei-
Ben?2: Es sind dieses die aus der vorlaufigen Priifung hervorgegangenen
Aussagen zum Gesamtprojekt. Unzutreffend wire es, dieser Gruppe die
Verbindlichkeit schlechthin abzusprechen. Vorlaufigkeit der Priifung
bedeutet nicht Oberflachlichkeit oder Unverbindlichkeit, sondern Prii-
fung im Toleranzrahmen einer technischen oder sonstigen Entwicklung.
Hier miissen fiir Verwaltung und Antragsteller zwar gewisse Margen der
Flexibilitat bleiben. Jenseits solcher Eckwerte aber sind auch diese Prii-
fungsaussagen verbindlich. Die rahmenmaBige Verbindlichkeit ist gerade
das Spezifikum des abschnittsweisen Entscheidens. Die sekundaren Aus-
sagen stellen die Verklammerungen dar, mit denen die Detailfrage der
betreffenden Primaraussage in das Gesamtprojekt eingebunden ist.

Nicht die Vorwegnahme von Entscheidungselementen als solche ist
rechtsstaatswidrig. Wohl aber treten Rechtsversté8e dort auf, wo eine
Teilentscheidung Folgewirkungen zeitigt, die vom derzeitigen Informa-
tionsstand aus nicht verantwortet werden koénnen und die nachfolgenden
Verfahrensabschnitte dadurch in eine falsche, uniiberschaubare Richtung
lenkt.

¢) Abwigungsanforderungen an § 15 E-HafenEG

Kniipft man an diese Uberlegungen an, so zeigt sich, daB es nicht die
tiberschaubaren direkten Wirkungen der Planfeststellung, sondern daB es
die faktischen Folgewirkungen mit ihrem Gewicht der real getroffenen
MaBnahmen sind, die die Beschrankung der planerischen Abwagung (§ 15
Abs. 1 S. 2 E-HafenEG) bedenklich erscheinen lassen. Denn natiirlich

292 SCHMIDT-ASSMANN, in: Festschrift fiir das Bundesverwaltungsgericht, S. 569 ff.,
578.
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sind Folgeplanungen — sie mogen dem Rechte nach frei sein (§ 19 Abs. 1
E-HafenEG) — nach Durchfiihrung der vorbereitenden Herrichtung nicht
mehr zu génzlich ungebundener Abwégung der Standortfragen in der
Lage. Darin liegt kein Fehler des Planungssystems. Es muf nur sicherge-
stellt sein, daB diese Fixpunkte schon bei der Planfeststellung des § 15 E-
HafenEG mitbeachtet werden. Zergliederungen des Planungsverfahrens
sind zulassig, aber sie diirfen nicht nach der Devise ,,divide et impera” die
Sachprobleme verkiirzen®.

Das zwingt nicht dazu, die Beschrankung der Abwagung als solche auf-
zugeben. Der primire Aussagegehalt der Planfeststellung nach § 15 E-
HafenEG betrifft die vorbereitende Herrichtung. Folglich ist auf sie ein
Schwergewicht bei der Abwiagung zu legen. Hinsichtlich der Manahmen
geht es um endgiiltige und detaillierte Entscheidungen, fiir die eine ebenso
umfangreiche wie intensive Abwigung durch § 15 Abs. 1S. 2 E-HafenEG
vorgesehen ist3!.

Unm ihrer faktischen Wirkungen willen muf} die Planfeststellung nach
§ 15 jedoch auch die Verklammerungen mit dem Gesamtprojekt im Auge
behalten. Soweit Fixpunkte fiir das gesamte weitere Entwicklungskonzept
gesetzt werden, diirfen die von ihnen betroffenen Belange nicht katego-
risch aus der Abwégung ausgeklammert werden. Fiir den Jahre umgrei-
fenden Zeitraum der Vorbereitung und endgiiltigen Herrichtung muB} ein
Plan zur Verfiigung stehen, der den jeweiligen Entwicklungsbereich im
Blick auf das Gesamtprojekt im Griff hat und sich nicht auf eine Teilabwa-
gung beschrankt.

Bei der in vielen Einzelpunkten noch offenen, von 6konomischen und
verkehrstechnischen Entwicklungen abhingigen Situation kann dieses
kein Bebauungsplan sein, weil iiber eine parzellenscharfe, verbindliche
Bodennutzungsregelung eine phaseninaddquate Statik in das Geschehen
kdme. Zutreffend will der E-HafenEG deshalb den vom Landgericht
Hamburg im sog. Schwartau-Urteil aufgezeigten Weg einer Hafenent-
wicklung mittels Bebauungsplans nicht gehen. Die Entflechtung der Sta-
tik, die der E-HafenEG mit der Stufenfolge seiner Planungsinstrumente
anstrebt und durch den Zeitbezug der jeweiligen Planungsstufe (vgl. § 15
Abs. 2) unterstreicht, darf aber nicht dadurch erzielt werden, da8 Fix-
punkte spéterer Phasen génzlich ausgeblendet bleiben. Danach hat sich
die gesetzliche Formulierung des Abwégungsgebots zu richten.

% Vgl. die zutreffend vorsichtigen AuBerungen zur Praxis der abschnittsweisen Plan-
feststellung bei GIESEKE-WIEDEMANN-CzycHOWsKI, WHG, § 31 Rdnr. 61.
31 Vegl. unter 11 1.
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Freilich kann die Abwéigung insoweit nur rahmenméBigen Charakter
haben, wie er dhnlich bei Vorbescheiden und Teilerrichtungsgenehmigun-
gen hinsichtlich des Gesamtprojekts anzutreffen ist. Weder iibertriebene
Detaillierung noch planerische Unbeweglichkeit sind gefordert. Wohl
aber muB}, wenn ein institutionelles Abwégungsdefizit im System des E-
HafenEG vermieden werden soll, sichergestellt sein, daB3 die Grundlinien
der weiteren Hafenentwicklung schon bei der Abwégung nach § 15 Abs. 1
E-HafenEG in den Blick kommen.

Der Entwurf enthilt dazu Ansitze. Auf den Versuch einer Stufung zwi-
schen dem Verfahren nach § 15 und dem wasserrechtlichen Planfeststel-
lungsverfahren ist bereits3 hingewiesen worden. Weitere Ansatze gibt §
15 Abs. 2; denn die Erlduterungen zu den dort genannten Punkten sind
ohne abwigende Beriicksichtigung des Gesamtkonzepts in sachlicher,
rdumlicher und zeitlicher Hinsicht gar nicht mdglich.

Nach alledem gibt sich § 15 Abs. 1 S. 2 in der Formulierung der
beschrankten Abwigung schroffer, als er erkennbar gemeint ist. Ein
Gesetzestext mufl aber auch jeden Schein einer Abwigungsverkiirzung
vermeiden. Folglich muf} das Stufenmodell starker herausgearbeitet wer-
den:

— detaillierte Abwigung der von den Vorbereitungsmafnahmen be-
rithrten Belange,

— vorlaufige, rahmenmaBige Abwégung der von den weiteren Ausbau-
mafBnahmen (,,Grundziige der Planung™) beriihrten Interessen.

Die Ausformung der Rahmeniiberlegungen zu einem eigenstiandigen
Plan dagegen wird nicht verlangt und nicht empfohlen*3.

V. Ergebnis

Das Planfeststellungsverfahren nach § 15 E-HafenEG ist ein insgesamt
verfahrensadaquates Institut, um den MaBnahmen der vorbereitenden
Herrichtung eine eigensténdige planerische Basis zu geben. Die Verfah-
rensfragen der Offentlichkeitsbeteiligung und des Rechtsschutzes erhal-
ten dadurch klare Konturen. Auch die direkten Rechtswirkungen einer

2 Oben unter IV 1 b.

3 Anregung: Die Stufung konnte durch unterschiedliche Pradikate fir die planeri-
sche Informationsverarbeitung textlich noch weiter herausgestellt werden. indem von
abwigen” und ,mitbedenken” gesprochen wird.
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solchen Planfeststellung sind zutreffend geregelt. Wegen der indirekten
Folgewirkung darf die planerische Abwigung allerdings nicht auf die von
den Vorbereitungsmainahmen beriihrten Belange beschrinkt, sondern
muf} nach einem Stufenmodell ausgestaltet werden, das die von tatséchli-
chen Folgewirkungen erst spiter beriihrten Belange mitzubedenken
gewihrleistet.
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3. KAPITEL

RECHTSPROBLEME
DER PLANAKZESSORISCHEN ENTEIGNUNG

Eine qualifizierte Folgewirkung der Planfeststellung nach § 15 E-
HafenEG ist ihr EinfluB auf Enteignungsverfahren: Fiir die im iibrigen
nach dem HmbEnteigG ablaufenden Enteignungen fiir Hafenzwecke fun-
giert der Planfeststellungsbeschluf nach § 15 zugleich als Enteignungsplan
(8§ 16 Nr. 1 E-HafenEG). Der Planfeststellungsbeschluf} ist im Enteig-
nungsverfahren als verbindlich zugrundezulegen. Dadurch sind wesentli-
che Fragen der Zuldssigkeit der Enteignung aus dem einzelnen Enteig-
nungsverfahren herausverlagert; sie werden bereits auf der Stufe der Plan-
feststellung nach § 15 E-HafenEG verbindlich beantwortet. Das Zusam-
menspiel von § 15und § 16 Nr. 1 E-HafenEG i. V. mit dem HmbEnteigG
stellt sich als eine spezielle Art enteignungsrechtlicher Konkretisierungs-
technik dar3*.

A. Die verfassungsrechtlichen Grundlagen
der Enteignung

Unter den Instrumenten der Bodenordnung ist es gerade die Enteig-
nung, bei deren Ausgestaltung Gesetzgebung und Verwaltung besonders
behutsam zu sein haben. Als der Eigentumsgarantie korrespondierendes
Institut erhélt die Enteignung von der Bedeutung dieser Garantie her ihre
Ausprigungen und Grenzen™.

3 Vgl. zu modalen, ridumlichen, instrumentalen und temporalen Aspekten der
Gemeinwohlkonkretisierung SCHMIDT-ASSMANN, in: ERNST-ZINKAHN-BIELENBERG,
BBauG, § 85 Rdnr. 1 ff.

35 KimmiINicH, Bonner Kommentar zum Grundgesetz, Art. 14 (Bearb. 1976), Rdnr.
119 ff., 267 ff.; W. WEBER, Eigentum und Enteignung, in: NEUMANN-NIPPERDEY-SCHEU-
NER, Die Grundrechte, Bd. 2, 1954, S. 331 ff.; SchiTz-FrROHBERG, Kommentar zum Bun-
desbaugesetz, 3. Aufl., 1970, vor § 85; SCHMIDT-AssMANN, Grundfragen des Stidtebau-
rechts, 1972, S. 211 ff.; FRenzEeL, Das Offentliche Interesse als Voraussetzung der Ent-
eignung, 1978. Aus dem é&lteren Schrifttum nach wie vor beachtlich: LAYER, Principien
des Enteignungsrechts, 1902; O. MaYEr, Deutsches Verwaltungsrecht, 3. Aufl., 1923,
Bd. 2,S. 1ff.
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Die Eigentumsgarantic der Verfassung ist ganz vorrangig eine
Bestandsgewéhrleistung, keine bloBe Wertgarantie. Um seiner personli-
chen Freiheit willen ist dem einzelnen der Schutz seiner Eigentumspositio-
nen vor staatlichem Entzug zugesichert. In diesem Bezug zur Freiheits-
sphire liegt der Sinn der individualrechtlichen Garantie ebenso wie der
institutionellen Gewihrleistung des Art. 14 GG: Freiheitsschutz zu aller-
erst durch Wahrung der innegehabten Eigentumspositionen®. Folglich ist
die Enteignung nur dann zulassig, wenn das Gemeinwohl die auf Bestan-
derhaltung gerichteten Interessen des einzelnen Eigentiimers iiberwiegt.
Um diesen Vorrang darzutun, bedarf der enteignende Eingriff der Legiti-
mation nach MaBgabe des VerhéltnismaBigkeitsgrundsatzes, insbeson-
dere des UbermaBverbots und der iber diese Prinzipien auf die Abwi-
gungslage einwirkenden qualifizierten 6ffentlichen Zwecke?'.

Die den konkreten Enteignungsvorgang rechtfertigende Abwégung
stellt grundsitzlich strengere Anforderungen an Gewicht und Dringlich-
keit der legitimierenden Griinde, als das fiir die allgemeine, regelmaBig
nur eigentumsinhaltsbestimmende planerische Abwagung zu gelten hat.
Unter den moglichen Gestaltungs- und Steuerungsmitteln des Staates hat
die Enteignung, um einen gebrauchlichen Begriff des Enteignungsrechts
zu benutzen, die ultima ratio zu sein%®. Das Zusammenwirken von legiti-
mierendem Zweck und Erforderlichkeit umrei8t das Bundesverfassungs-
gericht in dem Riickenteignungs-BeschluB4: ,Von der Funktion der Ent-
eignung her muB der Eingriff in das Eigentum mit dem erklirten Ziel
erfolgen, das Objekt fiir eine konkrete, dem Wohl der Allgemeinheit die-
nende Aufgabe bereitzustellen. Dariiber hinaus muB eine Notwendigkeit
fiir den Eigentumserwerb vorliegen. Nur wenn es zur Erfiillung der 6ffent-
lichen Aufgabe unumginglich erforderlich ist, das Eigentum in die

3% Bundesverfassungsgericht, BeschluB vom 12. November 1974 — Riickenteignung,
BVerfGE 38, 175 ff., 181: , Die Enteignungserméachtigung aus Art. 14 Abs. 3 steht in
einem komplementiren Verhiltnis zur Eigentumsgarantie des Art. 14 Abs. 1 S. 1 GG.
Diese sichert den konkreten Bestand in der Hand des einzelnen Eigentiimers”.

37 Bundesverfassungsgericht, aaO., 179: ,Zweck und Legitimation der Enteignung
sind darin zu sehen, daB das enteignete Grundstiick fiir die 6ffentliche Aufgabe, die mit
dem Unternehmen erfiillt werden soll (z. b. wie hier fiir eine StraBe), zur Verfiigung
steht”.

38 Dazu anschaulich WeyReUTHER, DOV 1977, 419 ff., 424; ferner Bundesgerichtshof,
Urteil vom 19. Dezember 1966, WM 1967, 568 ff., 573.

3 Bundesverfassungsgericht, Urteil vom 18. Dezember 1968 — ,Hbg. Deichurteil”,
BVerfGE 24, 367 ff., 407; SCHMIDT-ASSMANN-FRENZEL, in: ERNST-ZINKAHN-BIELEN-
BERG, BBauG § 87, Rdnr. 28; BREUER, Bodennutzung im Konflikt zwischen Stadtebau
und Eigentumsgarantie, 1976, S. 27 mit weiteren Nachweisen Fn. 66.

4 BVerfGE 38, 175 ff., 180.
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Hand des Staates zu bringen, ist auch die Eigentumszuweisung an die
offentliche Hand vom Gemeinwohl getragen”. Zweckdefinition und
Bestimmung der Zweck-Mittel-Relation sind folglich die beiden entschei-
denden Aspekte der Zuléssigkeit der Enteignung.

Wie freilich diese beiden Schritte fiir ein bestimmtes Enteignungsvorha-
ben auszusehen haben, 148t sich abstrakt nicht festlegen, sondern richtet
sich wiederum nach den besonderen Anforderungen des jeweiligen Vor-
habens, nach seiner sonstigen rechtlichen VerfaBtheit und nach seiner
planerischen Vorbereitung. Um in dem solchermafen variablen Abwi-
gungsrahmen bestimmte typisierende Aussagen treffen zu konnen, hat
sich die Differenzierung modaler, temporaler, instrumentaler und rdumli-
cher Aspekte der Zulassigkeitsfrage als hilfreich erwiesen. Fiir die Plan-
feststellung des § 15 E-HafenEG zu untersuchen sind danach zwei
Gesichtspunkte:

(1) Modale Konkretisierung

Durch den im Enteignungsverfahren verbindlichen Planfeststellungsbe-
schluf festgelegt wird zum einen, daf3 die Enteignung der darin bezeichne-
ten Flachen sachlich zuléssig ist. Der Plan leistet insofern die rdumliche
Konkretisierung der im iibrigen durch den E-HafenEG selbst abstrakt
ausgesprochenen Verleihung des Enteignungsrechts an allen denjenigen
Flachen, die fiir Hafenzwecke hergerichtet werden sollen. Die Besonder-
heit dieser Konkretisierung liegt darin, daf} hier fiir Vorbereitungsmaf-
nahmen enteignungsrechtlich sogleich eine abschlieBende Regelung ange-
strebt wird, indem schon auf Grund der Planfeststellung nach § 15 der dau-
erhafte Vollrechtsentzug gestattet wird. Die Planfeststellung dient inso-
weit dazu, die Zuldssigkeit der Enteignung in modaler Hinsicht zu fixie-
ren: Vollrechtsentzug statt Begriindung eigentumsbeschrankender Nut-
zungsrechte; Dauerentzug statt transitorischer Enteignung.

(2) Temporale Konkretisierung

Durch den verbindlichen Plan wird zum zweiten entschieden, dal3 die
Enteignung der bezeichneten Flachen von diesem Zeitpunkt an zulidssig
ist. Im Enteignungsverfahren wird nur noch gepriift, ob ein freihdndiger
Erwerb mdglich ist; weitere Voraussetzungen werden nicht gefordert (§ 16
Nr. 2). Andere projektbezogene Planungen, die fiir die endgiiltige Nut-
zung notwendig sind, werden als Voraussetzung fiir die Enteignung nicht
verlangt (8§ 15 Abs. 4). Wie sprechen hier von der Bestimmung der zeitli-
chen Zulassigkeit der Enteignung.
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Die folgenden Untersuchungen beschéftigen sich modal mit der Frage
der Vollenteignung und des Dauerrechtsentzugs (B, C) sowie temporal
mit der Frage der Enteignung im Zeitpunkt der Planfeststellung (D).

B. Zulédassigkeit der Vollenteignung
zur vorbereitenden Herrichtung
des Geldndes

Zu untersuchen ist zunichst, inwieweit die vom E-HafenEG vorgese-
hene und durch die Planfeststellung nach § 15 raumlich konkretisierte
Vollenteignung die verfassungsrechtlichen Grenzen der Enteignung ein-
halt. Aufh6éhung und Bodengewinnung sind wichtige Mafnahmen der
Hafenentwicklung, aber sie sind nicht mehr als VorbereitungsmaBnah-
men. Als solche fithren sie zwar unstreitig zu Eigentumseingriffen, fiir die,
wenn eine Einigung mit dem Eigentiimer nicht erzielt wird, nur im Enteig-
nungsverfahren die notwendige rechtliche Basis gefunden werden kann.
Betrachtet man diese MaBBnahmen isoliert, so mdchte es scheinen, zu ihrer
gesetzlichen Absicherung bediirfe es nicht des vollstindigen Eigentums-
entzuges, sondern nur der zwangsweisen Begriindung entsprechender
Dienstbarkeiten. So kannte schon das preuBische Enteignungsgesetz vom
11. Juni 1874 (GS S. 221 ff.) die der Bodengewinnung vergleichbare
zwangsweise Entnahme von Wegebaumaterialien und konstituierte sie
rechtlich in §§ 50 ff. als entschadigungspflichtige Legaldienstbarkeit, nicht
aber als Vollenteignung*!.

Einer nur auf den voriibergehenden Charakter der Herrichtungsarbei-
ten abstellenden Betrachtung miilte die Vollenteignung als nicht erfor-
derlich und mithin durch das Gemeinwohl nicht gedeckte iibermaBige
Belastung erscheinen. Eine solche isolierende Wertung griffe jedoch zu
kurz. Sie findet keine Stiitze in dem Hinweis des Bundesverfassungsge-
richts, das Mittel der vollstindigen Eigentumsentziehung sei nur bei auf
Dauer angelegten Unternehmen gerechtfertigt*2. Die vorbereitende Her-
richtung ist zwar nur ein Durchgangsstadium. Doch steht sie in untrennba-
rem Zusammenhang mit dem weiteren Ausbau und der Nutzung des
Geldandes zu Hafenzwecken. Sie ist nach den ortlichen Gegebenheiten

41 MEYER-THIEL-FROHBERG, Enteignung von Grundeigentum, 5. Aufl., 1959, S. 152 ff.
42 BVerfGE 24, 367 ff., 407.
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notwendig, um die zum groBen Teil zu niedrig liegenden Flachen auf ein
gegeniiber Sturmfluten gesichertes, fiir Hafenanlagen geeignetes Niveau
zu bringen. Auch die weiteren Entwicklungsarbeiten, die Anlage der
Hafenbecken, Kaimauern und der Verkehrsinfrastruktur beziehen sich
auf die Flachen. Die vorbereitende Herrichtung nach § 15 E-HafenEG ist
folglich ein integraler Teil von Nutzungsvorbereitung. Diese wiederum ist
ein iiber ein Jahrzehnt andauernder Proze, der sich mit bloSen Eigen-
tumsbeschrankungen nicht angemessen steuern 1a8t. Selbst bei sehr viel
einfacheren Nutzungsvorbereitungen, wie sie beim Vollzug eines Bebau-
ungsplanes normalerweise anfallen, ist der Vollrechtsentzug eine aner-
kannte Enteignungsmafinahme. Verwiesen sei auf die Enteignung nach §
85 Abs. 1 Nr. 1 HS 2 BBauG. Zwar wird auch hier erwogen, ob das enteig-
nungsrechtliche Erforderlichkeitsprinzip nicht dazu zwinge, es zunichst
bei einer Kombination aus eigentumsbeschrdnkenden und umlegungs-
rechtlichen Manahmen bewenden zu lassen; doch ist von der herrschen-
den Meinung anerkannt, daB auf die Vollenteignung nur verzichtet wer-
den muB}, wenn die minder schweren Mafnahmen gleichwertig und admi-
nistrativ zumutbar sind*.

Fiir die Konkurrenz der Enteignung mit den Plandurchfiihrungsgeboten
wird diese Auslegung durch 87 Abs. 4 BBauG unterstrichen. In noch gré-
Berem Umfange gestattet das Stidtebauférderungsgesetz idF. vom 18.
August 1976 (BGBI. I S. 2318) den Vollrechtsentzug, um eine ziigige und
einheitliche Durchfiihrung der Sanierungs- und EntwicklungsmaBnahmen
zu ermoglichen®.

Die Hafenentwicklung ist ein ProzeB3, der die normalen MaBnahmen
der Nutzungsvorbereitung an Kompliziertheit weit iibertrifft. Aufhéhung
und Absenkung sind nur ein Anfang. Ihre Fortsetzung miissen solche
Handlungen in einer Neuzuschneidung der Grundstiicksgrenzen finden.
Daran haben sich abermals MaBnahmen tatsédchlicher Umgestaltung (Ein-
richtung der Infrastruktur) zu kniipfen. Das alles muB3 nach einem Termin-
plan ablaufen. Die MaBBnahmen sollen zeitlich und rdumlich ineinander-
greifen. Dabei geht es nicht entscheidend darum, der 6ffentlichen Hand
dauernde Entschadigungslasten, wie sie mit der Begriindung von Dienst-
barkeiten verbunden sind, zu ersparen; denn dieser fiskalische Gesichts-

43 PoHL, in: Kohlhammer-Kommentar, Bundesbaugesetz (Stand: Oktober 1979),
§ 85 Anm. 2 d bb; SticH, in: SCHLICHTER-STICH-TITTEL, BBauG § 85 Rdnr. 11; SCHMIDT-
ASSMANN, in: ERNST-ZINKAHN- BIELENBERG, BBauG, § 85 Rdnr. 24; Bundesgerichtshof,
Urteil vom 19. Dezember 1966, WM 1967, 538 ff., 575 f.
4 BIELENBERG, Stadtebauférderungsgesetz (Stand: 1979), § 57 Rdnr. 11 ff.; ScHMIDT-
AssMANN, Grundfragen, S. 250 ff.
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punkt kénnte niemals fiir sich genommen, sondern nur als Nebenzweck
die Enteignung rechtfertigen.

Demgegeniiber stellt der E-HafenEG auf den Gesichtspunkt der not-
wendigen und funktionsgerechten Durchfiihrung der Hafenentwicklungs-
mafnahmen ab. Erst die vollstindige Einweisung der Stadt Hamburg in
das Eigentum an diesen Flachen schafft hier den Rechtsboden, um die
technisch und administrativ schwierigen Aufgaben in einer Weise durch-
zufiihren, die einen deutlichen Vorrang vor einem mit Teilbeschrankun-
gen arbeitenden Verfahrensmodell beanspruchen kann. Schon die vorbe-
reitende Herrichtung rechtfertigt daher die Vollenteignung®.

C. Die dauerhafte Enteignung
aus Anlafl von VorbereitungsmaBnahmen

Weit schwieriger zu beantworten ist dagegen die Frage, inwieweit Vor-
bereitungsma3nahmen zum Anla genommen werden diirfen, um zu
einer dauerhaften Anderung der Eigentumsverhiltnisse zu gelangen.
Diese Frage betrifft weniger die individualrechtliche als die institutionelle
Seite der Eigentumsgarantie. In diesem Punkte weicht der E-HafenEG
von dem bodenpolitischen Konzept des Bundesbaugesetzes und des Stad-
tebauférderungsgesetzes erheblich ab.

I. ProblemaufriB und Lésungsansitze
1. Konzeptionelle Unterschiede zwischen Stidtebaurecht und E-HafenEG

Die Baugesetze gehen davon aus, daf die zur Nutzungsvorbereitung
enteigneten Grundstiicke nicht dauerhaft im Eigentum des Tragers 6ffent-
licher Verwaltung verbleiben, sondern grundsatzlich wieder in Eigentum

45 Bundesgerichtshof, Urteil vom 19. Februar 1976, BauR 1976, 274 ff., 276: Die in
diesem Punkte u. E. um Nuancen fiskalfreundlichere Tendenz der Urteile vom 19.
Dezember 1966, aaO. und vom 23. Mai 1967, NJW 1967, 2305 {. ist ,,nicht dahin zu ver-
stehen, daB eine Enteignung ausschlieBlich zu dem Zweck zugelassen sei, die Zahlung
einer privatrechtlichen Nutzungsvergiitung zu vermeiden”.

% So auch Bundesgerichtshof, Urteil vom 19. Dezember 1966, aaO. 575; fiir die ein-
heitliche Wertung bei Ubernahmeanspriichen, ferner Urteil vom 8. Mirz 1979, AU 6 f.
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von Privatpersonen iiberfiihrt werden (Privatisierung). Dabei kdnnen die
Alteigentiimer sogar einen gewissen Vorrang bei der Vergabe beanspru-
chen. Die einschlagigen Vorschriften der § 89 BBauG, §§ 25, 59 StBauFG
stellen folglich eine wesentliche Entlastung der institutionellen Eigen-
tumsbeeintrachtigung dar: die Enteignung wird zum Durchgangsinstitut
(transitorische Enteignung), das wegen seines unbestreitbaren Eingriffs in
eine individuelle Rechtsposition zwar nach wie vor dem Erforderlichkeits-
grundsatz entsprechen muf}, das aber wegen der nur voriibergehenden
Einschaltung der 6ffentlichen Hand aus institutioneller Sicht leichter zu
tolerieren ist. Auf das kompensatorische Verhéltnis von nutzungsvorbe-
reitender Enteignung und Privatisierung ist immer wieder hingewiesen
worden?’. Auf dem gleichen Gedanken beruhen die Ausfithrungen des
Deich-Urteils*® zur kompensatorischen Wirkung der Rickumwandlung
nach § 7 des HmbDeichordnungsG vom 29. April 1964 (GVBI. S. 79).

Dagegen kennt der E-HafenEG, von dem hier nicht einschlagigen
Riickerwerbsrecht (§ 18) wegen fehlgeschlagener oder aufgegebener
Hafenentwicklung abgesehen, eine Privatisierung oder Reprivatisierung
der einmal enteigneten Flachen nicht. Angestrebt ist vielmehr, wie sich
aus § 1 Abs. 5 ergibt, dauerhaftes Eigentum der Stadt Hamburg an den zu
Hafenzwecken erworbenen Grundstiicken.

Nicht entlastet wird die institutionelle Problematik dadurch, daf es sich
auch in den Handen der Stadt um Privateigentum und nicht um ein beson-
ders ausgestaltetes 6ffentliches Eigentum handeln wird. Nicht wesentlich
ist es auch, ob die offentlich-rechtliche Gebietskorperschaft oder ein Tra-
ger privaten Rechts grundbuchméBig Eigentiimer wird. Entscheidend ist
nicht die Rechtsform, sondern der Inhalt der unter dem Begriff des Eigen-
tums zusammengefaiten Nutzungs- und Beherrschungsverhiltnisse. In
dieser Hinsicht bleiben die in das Eigentum Hamburgs iibergegangenen,
zu Hafenzwecken nutzbaren Flachen de facto vom Gedanken gestreuten
Eigentums ausgenommen. Selbst wenn § 1 Abs. 5 E-HafenEG idF. Januar
1980 das nicht so eindeutig formuliert, wie es die Fassung vom Dezember
1979 (Abs. 4 S. 3) tat, ist dieses das bodenrechtliche Konzept des E-Hafen-
EG, das auch hinter anderen Instrumenten steht, z. B. dem Vorkaufsrecht
(§ 14) und den Ubernahmeanspriichen (§ 12). Angesichts der institutio-

47 ScHMIDT-AssMANN, Grundfragen, S. 250: ,,Der in solcher Breite zulissige Eigen-
tumsentzug darf kein endgiiltiger sein. Das Zwangsinstrumentarium darf nicht in die
Begriindung eines kommunalen oder staatlichen Dauereigentums einmiinden. Die Ent-
eignung ist Durchgangsenteignung”; zust. BIELENBERG, StBauFG, § 57 Rdnr. 18; vgl.
STICH, in: SCHLICHTER-STICH-TITTEL, BBauG, § 89 Rdnr. 1.

4 BVerfGE 24, 367 ff., bes. 407-409.
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nellen Seite der Eigentumsgewihrleistung und der Ausfiihrungen des
Deich-Urteils des Bundesverfassungsgerichts gerade zu diesem Punkte
bedarf dieser Befund besonderer Rechtfertigung®.

2. Ansdtze einer Rechtfertigung des Dauererwerbs
a) Geringer Umfang der Flachen

Man koénnte versucht sein, die aufgezeigte Problematik schon deshalb
fiir ungewichtig zu halten, weil die solcherweise in das Eigentum der Stadt
Hamburg iiberfiihrten Flachen, gemessen an der Flache der Bundesrepu-
blik oder auch nur der Gesamtflache des Stadtstaates, geringen, minde-
stens aber nicht ausschlaggebenden Umfangs sind. Nicht einmal innerhalb
des Hafengebietes wird es nach den auf §§ 15, 16 E-HafenEG gestiitzten
Enteignungen flichendeckend zu Eigentum der Stadt Hamburg kommen.
Betroffen ist nur das Hafenerweiterungsgebiet, akut sogar nur die Zone I,
wihrend an den liberkommenen Strukturen der Eigentumsverteilung im
Hafennutzungsgebiet durch das Verfahren nach §§ 15, 16 E-HafenEG
nichts gedndert wird. Gleichwohl blickt eine ausschlieBlich quantitative
Betrachtung zu kurz. Der institutionellen Problematik wird durch den
raumlich geringen Umfang zwar ein gewisser — u. E. kleiner — Teil ihrer
Sprengkraft genommen: die Dinge sind weniger gewichtig, als wenn es im
gesamten Stiddtebaurecht an einer Privatisierungsvorschrift fehlte. Es
bleibt jedoch der exemplarische Charakter der gednderten Eigentums-
konzeption, dessen qualitative Bedeutung im Lichte der Institutsgarantie
nicht unterschétzt werden darf.

b) Vergabe privater Nutzungsrechte

Die Stadt Hamburg wird das ihr im Hafenerweiterungsgebiet zufallende
Eigentum allerdings nur zu einem Teil, als Wasserflachen oder fiir Zwecke
der Hafenbahn und anderer Einrichtungen der hochtechnisierten Infra-
struktur selbst nutzen. Fiir einen anderen Teil der Flachen dagegen ist die
Einrdumung vertraglicher Nutzungsrechte fiir Privatpersonen vorge-

49 BVerfGE 24, 367 ff., bes. 388-390. Die Frage, ob ein von der Privatrechtsordnung
abweichendes — im DOG als 6ffentliches Eigentum bezeichnetes — bodenrechtliches
Konzept fiir andere Gegenstdnde (') als Hochwasserschutzanlagen vor der Institutsga-
rantie des Art. 14 GG Bestand haben konnte, 148t das Gericht ausdriicklich offen (aaO.,
390).
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sehen, z. B. fiir Lagereinrichtungen und Anlagen der Hafenindustrie. Im
Hafennutzungsgebiet wird, soweit dessen Flichen im Eigentum Ham-
burgs stehen, heute schon dhnlich verfahren. Diese Praxis stellt sicher, dafl
ein wesentlicher Teil der Flichen dem Privatrechtsverkehr wenigstens in
den lockeren Formen obligatorischer Nutzungsrechte zuginglich und
disponibel bleibt. Es tritt nicht die gegeniiber einer Bodenbevorratung der
offentlichen Hand, insbesondere der Gemeinden sonst befiirchtete Hor-
tung ein. Die Stadt Hamburg selbst ist nicht an einem AusschluB der priva-
ten Nutzung interessiert, sondern wird im Gegenteil darauf sehen, da3
ihre Hafengrundstiicke genutzt werden. Erst das macht einen funktionie-
renden Hafen aus. Die andersartigen 6konomischen Interessen beugen
also einem MiB3brauch der Bevorratung vor. Selbst die Privatisierungsvor-
schriften der Baugesetze, die diesem MiBbrauchsgedanken starkere
Beachtung schenken, kennen kompensatorische Vergabeformen, die sich
vom Bilde des Alleineigentums entfernt haben und ,,entdinglicht” sind
(8§ 89 Abs. 3Nr. 4, 5 BBauG, § 25 Abs. 3, 5, § 59 Abs. 2 StBauFG).

Gleichwohl vermag eine solche verkappte Privatisierung, wie sie die
Hamburger Praxis darstellt, das Problem der Institutsgarantie nur teil-
weise zu entschérfen, nicht aber auszurdumen. Anders als die Baugesetze
macht der E-HafenEG die Privatisierung nicht zur Pflicht. Anders als die
Baugesetze erkennt der E-HafenEG die Riickiibertragung von Allein-
oder Miteigentum nicht einmal als eine mégliche Art der Zulassung priva-
ter Nutzung an. Das Eigentum an den anliegenden Flichen bleibt in den
Hénden der Stadt Hamburg. Das ist mehr als ein formaler Unterschied.
Denn nach wie vor stellt das zivilrechtlich ausgestaltete Privateigentum die
umfassendste und sicherste Nutzungs- und Verfligungsmacht dar. Gerade
um seines freiheitssichernden und dispositionsschiitzenden Gehalts willen
kann dieses Eigentum nicht durch obligatorische Nutzungsrechte ersetzt
werden.

¢) Vorbehalt fir Gemeinbedarfsflichen

Zieht man noch ein weiteres Mal die Privatisierungsbestimmungen des
Stadtebaurechts zum Vergleich heran, so zeigt sich, da8 auch das allge-
meine Baurecht eine Riickgabe aller im Enteignungswege erlangten
Grundstiicke nicht anstrebt. Nach § 89 Abs. 1S. 2 BBauG bleiben Grund-
stiicke ausgenommen, die fiir 6ffentliche Zwecke bendtigt werden. Deut-
licher noch formuliert § 59 Abs. 1 S. 2 StBauFG den Vorbehalt: Fliachen,
,.die als Grundstiicke fiir den Gemeinbedarf in einem Bebauungsplan fest-
gesetzt sind oder fiir sonstige 6ffentliche Zwecke . . . bendtigt werden”.
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Konnte man nicht, so 148t sich fragen, die fir Hafenzwecke bendétigten
Flichen insgesamt als Flichen des Gemeinbedarfs oder fiir sonstige
offentliche Zwecke deklarieren und auf diese Weise die Zulassigkeit einer
dauerhaften Verdrangung des Eigentums Privater mit einem Hinweis auf
die parallele Vorbehaltsklausel des allgemeinen Stddtebaurechts rechtfer-
tigen? Dieser Frage soll im folgenden selbstandig nachgegangen werden;
denn hinter ihr steht das allgemeine enteignungsrechtliche Problem zulés-
siger gesetzlicher Zwecksetzung und Gemeinwohlkonkretisierung.

II. Gemeinwohlkonkretisierung durch gesetzliche Definition
der hafenbezogenen 6ffentlichen Aufgaben und der Hafenzwecke

Enteignungen sind nur in dem Umfange zuléssig, in dem das Gemein-
wohl sie erfordert. In diesem verfassungsrechtlichen Rahmen ist es Auf-
gabe des Gesetzgebers, bereichsspezifisch typisierend Gemeinwohlziele
festzulegen und die Relation zwischen diesen Zielen und der Enteignung
als dem zielbezogenen Mittel zu bestimmen. Das hat in einem zweistufigen
Verfahren, wie es iibrigens auch der Systematik des HmbEnteigG zugrun-
deliegt, zu geschehen°.

1. Festlegung des Gemeinwohlzieles
a) Verfassungsrechtliche Grundlagen

Auf der ersten Stufe geht es um die Ausfiillung des Gemeinwohlbe-
griffs. ,Der abstrakte Rechtsbegriff des Gemeinwohls deckt eine Vielzahl
von Sachverhalten und Zwecken; er bedarf der Konkretisierung im einzel-
nen Fall. Dem entspricht es, wenn in den Enteignungsgesetzen bestimmt
wird, bei welchen Vorhaben und unter welchen Voraussetzungen eine
Enteignung zuléssig sein soll. Diese Gesetze fixieren den Gemeinwohlbe-
griff auf konkrete Sachbereiche”3!.

Der Gesetzgeber ist recht frei darin, die sozialen und 6konomischen
Anschauungen einzufangen oder den Kanon der 6ffentlichen Aufgaben

% Vgl. die Aufgliederung der Gemeinwohlbestimmung in § 2 S. 1 und § 3 Abs. 1
HmbEnteigG; ausfihrlich FRENzEL, Das 6ffentliche Interesse, S. 68 ff.; SCHMIDT-Ass-
MANN/FRENZEL, in: ERNST-ZINKAHN-BIELENBERG, BBauG, § 87 Rdnr. 1 ff.

5! Bundesverfassungsgericht, Urteil vom 18. Dezember 1968, BVerfGE 24, 367 ff.,
403 f.
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zu erweitern. Allerdings geniigt nicht jedwedes Vorhaben, um als
Gemeinwohl anerkannt zu werden. Verlangt wird schon auf dieser ersten
Stufe ein qualifiziertes 6ffentliches Interesse’?. So scheidet z. B. das in
anderen Bereichen durchaus anerkannte Interesse des Staates an der Ein-
nahmeerzielung als Gemeinwohlziel im Rahmen der Enteignung grund-
satzlich aus, wiahrend die Enteignung zugunsten Privater nur unter beson-
deren, das Gemeinwohl sichernden Klauseln zulassig ist3.

Schon bei der Fixierung des Gemeinwohlzieles ist der Gesetzgeber folg-
lich nicht vollig freigestellt. Art. 14 Abs. 3 GG beldfit ihm zwar einen
Gestaltungsspielraum. Letzterer hat jedoch Grenzen, die die Enteig-
nungsdogmatik verfassungsfest herausgearbeitet hat und die verfassungs-
gerichtlicher Kontrolle unterliegen.

b) MaBstabgerechtigkeit des E-HafenEG

Der E-HafenEG kann sich an diesen Maf3stiben messen lassen. Die
Gemeinwohlfunktion des Hamburger Hafens kann ernstlich keinen Zwei-
feln unterliegen. Das gilt fiir den Betrieb des Hafens ebenso wie fiir den
Hafenausbau.

— Daf der Hafen ein integraler Bestandteil im Kanon 6ffentlicher Auf-
gaben ist, entspricht dem iiberkommenen Selbstverstindnis Ham-
burgs. Der E-HafenEG nimmt insofern nur eine gefestigte und ganz
herrschende gesellschaftliche Anschauung auf>*.

— Die hohe aktuelle Bedeutung des Hafens fiir alle Sektoren des wirt-
schaftlichen Lebens Hamburgs und damit fiir das Gemeinwesen insge-
samt steht auBBer Frage.

— Der Gemeinwohlbezug des Hafens wird schlieSlich bestitigt durch
seine Stellung in der regionalen und gesamtwirtschaftlichen Entwick-
lungs.

Indem § 1 Abs. 5S. 1 E-HafenEG die Hafenentwicklung als 6ffentliche
Aufgabe der Freien und Hansestadt Hamburg bezeichnet, falt er diese

52 MAUNz, in: MauNz-DiriG, Kommentar zum Grundgesetz (Stand: August 1979),
Art. 14 Rdnr. 110; KimmiNicH, Bonner Kommentar, Art. 14, Rdnr. 273.

33 Vgl. dazu SCHMIDT-ASSMANN/FRENZEL, aaO. Rdnr. 14 ff., Bundesverfassungsge-
richt, BeschluB3 vom 12. November 1974, BVerfGE 38, 175 ff., 180.

34 Vgl. IpseN, Hamburgs Verfassung und Verwaltung, S. 418 ff.

35 Grusg, Hafenentwicklung und Industrieansiedlungspolitik am Beispiel Bremerha-
vens, Diss. Bremen, 1978, S. 5 ff., 142 ff.; ferner BoLLE, Art. ,See- und Binnenhifen”,
in: Handworterbuch der Raumforschung und Raumordnung, 2. Aufl. 1970, Bd. 3, Sp.
2878 ff.
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Wertungen und Entwicklungen zusammen und verleiht ihnen einen
zutreffenden gesetzlichen Ausdruck.

Im Grundsatz zutreffend bestimmt wird auch der Umfang des Gemein-
wohlauftrags in der Festlegung der Hafenzwecke: Hafenverkehrswirt-
schaft, hafengebundener Handel, Hafenindustrie (§ 1 Abs. 4 S. 1 E-
HafenEG). Die beiden erstgenannten Zwecke stellen sozusagen die
Grundfunktionen eines Hafens vom Typ des Hamburger Hafens dar. Die
gesetzgeberische Definition kann insoweit, ohne sich auf wirtschaftswis-
senschaftliche Abgrenzungsstreitigkeiten einlassen zu miissen, fiir sich die
Evidenz umgangssprachlich richtiger Bedeutungswiedergabe in Anspruch
nehmen, in der die Gemeinwohlaufgabe des Hafens sichtbar wird. Fiir die
Einbeziehung der Hafenindustrie und ihre gesetzliche Definition dagegen
kann das nicht mit der gleichen Eindeutigkeit festgestellt werden. Inwie-
weit die Enteignung zur Deckung industriellen Flichenbedarfs im Hafen
gemeinwohlorientiert ist, muB folglich gesondert¢ gepriift werden. Unab-
hangig vom Ausgang jener Untersuchung 148t sich jedoch festhalten, da
schon mit der Festlegung der ersten beiden Hafenzwecke ein so weiter und
so erheblich raumbeanspruchender Gemeinwohlauftrag formuliert wor-
den ist, daB das Instrumentarium des E-HafenEG auch dann sinnvoll
bliebe, wenn von einer Industrieansiedlungspolitik mittels Enteignung aus
Verfassungsgriinden Abstriche gemacht werden miiten.

Keine entscheidende Bedeutung fiir die Frage zutreffender Gemein-
wohlkonkretisierung hat dagegen die Wahl der Rechtsformen, in denen
die Aufgaben erfiillt werden sollen. Offentliche Aufgaben kénnen in den
Formen des 6ffentlichen wie des privaten Rechts erfiillt werden. Das gilt
fiir die Handlungs- und fiir die Organisationsformen. Die Wahl der Orga-
nisationsform (einheitliche Tragerschaft oder zahlreiche beteiligte Stel-
len) erlangt jedoch eine gewisse Bedeutsamkeit fiir die Frage, inwieweit
Hafenbau, Hafenbetrieb und Hafenunterhaltung als geschlossene Einheit
verstanden werden kdnnen, der bestimmte Vorgénge aus Griinden des
Sachzusammenhanges zugeordnet werden diirfen. Der E-HafenEG ist in
seiner Grundanlage bestimmt, das Funktionsgefiige des Hafens bei aller
Verschiedenheit der Verwaltungszustdndigkeiten und Nutzungsverhalt-
nisse als eine Einheit zu verstehen, der die Geschlossenheit einer Perso-
nal- und Sachgesamtheit zukommt und die damit — untechnisch gespro-
chen — anstaltliche Ziige gewinnt>’.

6 Vgl. unter III.
57 Vgl. auch das Anschauungsmaterial zu Organisationsformen von Binnenhifen bei

SussNER, Das Verwaltungsrecht der Binnenhifen in der Bundesrepublik Deutschland,
1975, S. 49 ff.
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2. Festlegung der Ziel-Mittel-Relation
a) Verfassungsrechtliche Grundlagen

Inwieweit diese Gemeinwohldefinition dazu berechtigt, zur Zielver-
wirklichung gerade das Instrument der Enteignung einzusetzen, ist auf
einer zweiten Stufe zu entscheiden. Der E-HafenEG sieht diese Verbin-
dung, indem er unmittelbar an die Gemeinwohldefinition (,,Hafenent-
wicklung”) in § 1 Abs. 5 S. 1 die Bereitstellung der fiir Hafenzwecke nutz-
baren Flichen ebenfalls zur 6ffentlichen Aufgabe erklart und daranin S.
2 und 3 ein bodenrechtliches Konzept anschlieBt, das auf Dauerrechtser-
werb seitens der Stadt Hamburg angelegt ist.

Ob eine solche Ziel-Mittel-Kombination vor der Enteignungsdogmatik
Bestand hat, beantwortet sich nach MaBgabe des auf der zweiten Konkre-
tisierungsstufe einschligigen Erforderlichkeitsprinzips. Uber die Gemein-
wohldefinition hinaus gebietet ,,der Grundsatz der VerhaltnisméaBigkeit,
daB gerade das Mittel der Enteignung erforderlich sein muf3, um das dem
Wohl der Allgemeinheit dienende Vorhaben durchfiihren zu kénnen”38.
Das kann nur in einer Abwiagung ermittelt werden, die im Streitfall verfas-
sungsgerichtlicher Kontrolle unterliegt. ,,Soweit dabei Wertungen und
Erwigungen des Gesetzgebers von Bedeutung sind, kann sich das Gericht
iiber sie allerdings nur dann hinwegsetzen, wenn sie eindeutig widerlegbar
oder offensichtlich fehlsam sind oder der Wertordnung des Grundgesetzes
widersprechen”>°.

b) MafBstabgerechtigkeit des E-HafenEG

Speziell fiir Enteignungen nach §§ 15, 16 E-HafenEG stellt sich die
Frage dahin, ob das bodenrechtliche Konzept eines enteignungsbedingten
Dauerrechtserwerbs notwendig ist, um die legitime 6ffentliche Aufgabe
der Hafenentwicklung erfiillen zu konnen. Fir die erforderliche Abwa-
gung sind dabei den aus Art. 14 Abs. 1 GG flieBenden Eigentumsinteres-
sen folgende Faktoren entgegenzusetzen.

8 BVerfGE 24, 367 ff., 404; Bundesverwaltungsgericht, Urteil vom 18. August 1964,
BVerwGE 19, 171 ff., 172, std. Rspr.; KimminIcH, Bonner Kommentar, Art. 1 Rdnr. 277
ff.; SCHMIDT-ASSMANN/FRENZEL, in: ERNST-ZINKAHN-BIELENBERG, BBauG, § 87 Rdnr.
28 ff.

59 BVerfG aaO., 406.
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aa) Konzept der mittelbaren Nutzungssteuerung

Der E-HafenEG verfolgt das Konzept der mittelbaren Nutzungssteue-
rung iiber die Stellung des Aufgabentriagers als Privateigentiimer. Die
Verwendung dieses Konzepts fiir ein hochkomplexes Gebilde wie den
Hamburger Hafen wird durch eine Reihe von Griinden nahegelegt:

— Die Unterhaltung eines Hafens ist heute nicht denkbar, ohne dauer-
haft die Entwicklungen der Wirtschaft und der Verkehrstechnik zu
beriicksichtigen. § 1 Abs. 2 S. 2 E-HafenEG spricht zutreffend von
»standiger Anpassung an die wirtschaftlichen und technischen Erfor-
dernisse”. Die Entwicklungen kdnnen durch weltweit wirksame Vor-
gaben bestimmt sein, auf die Hamburg selbst keinen Einflu hat. Ein
Hafen von nationalem und internationalem Rang muf aber auch auf
solche Entwicklungen reagieren konnen. Derzeit liefert die Energie-
krise Anschauungsmaterial fiir diese Notwendigkeit: schon eine
geringfiigig andere Gewichtung der zu importierenden Energiequel-
len kann dazu zwingen, innerhalb eines Universalhafens die Rollen
der Teilhdfen umzustellen. Nichts anderes gilt fiir Anderungen der
Verkehrstechniken. Man denke nur an die Umstrukturierungen fiir
den Containerverkehr®.

— Die Anpassungen betreffen regelméBig Flachen erheblichen Aus-
maBes. Anderungen der Verladeeinrichtungen bedingen Anderun-
gen der Lagerflichen und der Verkehrsinfrastruktur. Sie wirken also
u. U. tief in das rdumliche Gesamtgefiige hinein. Eine kleinrdumige
Eigentumsstruktur miite hier erhebliche Erschwerungen und Verzo-
gerungen mit sich bringen. Zeit und administrativer Aufwand wiren
notwendig, um die erforderliche Einheitlichkeit zu gewahrleisten.
Auch solche Griinde der Verwaltungseffizienz diirfen bei der gesetz-
geberischen Entscheidung fiir ein Regelungsmodell beriicksichtigt
werden®!.

— Die Moglichkeit, auf neue Entwicklungen schnell reagieren zu kon-
nen, kennzeichnet auch das Verhiltnis des Hafens zur standortgebun-
denen Industrie. Hier sind es auch Anforderungen des Umweltschut-
zes, der umweltentlastenden Zuordnung der Anlagen und Schutzfla-
chen, die Flexibilitit verlangen. Der fiir den Hafen verantwortliche

% LAucHT, Vorsorge fiir die Entwicklung des Hamburger Hafens frither und heute,
in: Hansa, Sonderdruck 1978, Heft 11; Kern, Die deutschen Seehifen, in: Seewirt-
schaft, 1974, 2011; Grusg, Hafenentwicklung und Industrieansiedlungspolitik, S. 75 ff.

61 Vgl. dazu die Ausfithrungen in BVerfGE 24, 367 ff., 412.
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Trager muBl in der Lage sein, iber Flachen schnell disponieren zu kén-
nen.

— Nicht fiir sich genommen, wohl aber als ein Gesichtspunkt unter
anderen vermag auch die internationale Konkurrenzfahigkeit Ham-
burgs ein rechtfertigender Grund zu sein. Die Probleme haben hier
eine andere Dimension als in der oft kritisierten Industrieansiedlungs-
politik konkurrierender Mittelstadte (Das sollte im Gesetzgebungs-
verfahren noch verdeutlicht werden). Eine nach Abschluf3 der Bau-
maBnahmen durchzufiihrende erneute Parzellierung der Flachen
miilte diese Aufgabe erheblich erschweren.

— Das wird bestétigt durch einen Vergleich mit anderen internationalen
Seehifen. Eine mittelbare Nutzungssteuerung mittels dauerhaften
Erwerbs des Eigentums wird z. B. in Le Havre, Rotterdam und New
Orleans praktiziert. Ubrigens hat sich nicht einmal fiir die weit weni-
ger aufwendigen Binnenhifen die Bewahrung oder Wiederherstel-
lung eines parzellierten Privateigentums im Hafengebiet bewahrt62.

— Das Konzept mittelbarer Nutzungssteuerung vermeidet Schwerfillig-
keiten der Neu- und Umplanung sowie Entschadigungsfolgen aus
Bodenwertverlusten. Dal das Konzept gleichwohl an planerisch
exaktes Vorgehen gebunden bleibt, ist durch die 6ffentlich-rechtliche
Parallelsteuerung mittels Hafenplanungsverordnung gewéhrleistet.
Hieriiber wird auch die Beteiligung der Offentlichkeit sichergestellt
(8 4 E-HafenEG).

bb) Vorerwerb fiir Vorbereitungsmanahmen

Zu beriicksichtigen ist ferner, daf} es im vorliegenden Untersuchungszu-
sammenhang nicht darum geht, inwiefern das unter aa) dargestellte
bodenrechtliche Konzept fiir sich allein die Enteignung rechtfertigen
konnte. Fiir die von vorbereitenden Herrichtungsarbeiten i. S. § 15 E-
HafenEG betroffenen Flichen ist die nachhaltige Auflésung der alten
Eigentumsstrukturen und die Begriindung von Volleigentum in der Hand
eines Verwaltungstragers schon durch die HerrichtungsmaBnahmen
gerechtfertigt. Das ist oben (unter B) dargelegt worden. Das Problem des
dauerhaften Behaltendiirfens, um das es jetzt geht, stellt sich daher anders
als das des origindren Enteignungseingriffs. Die Stringenz des Erforder-
lichkeitsurteils darf gemildert werden. Art. 14 Abs. 1 GG ist im jetzigen

62 SussNER, Verwaltungsrecht der Binnenhifen, S. 72 ff.; in zahlreichen Hifen, u. a.
in den wichtigen Hifen Diisseldorf und Duisburg-Ruhrort, werden keine Teilgrund-
stiicke verkauft, Nachweise bei SUSSNER, Anm. 374.
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Zusammenhang nicht als individuelles Abwehrrecht, sondern als Insti-
tutsgarantie im Spiele.

cc) Weitere Kompensationsmoglichkeiten

SchlieBlich erlangen hier als Abwégungsfaktoren auch die oben genann-
ten Uberlegungen Bedeutung: Neben dem insgesamt geringen Umfang
der betroffenen Flachen wirkt vor allem die Tatsache kompensierend, dafl
private Nutzungsrechte auch nach dem vom E-HafenEG verfolgten Kon-
zept begriindet werden sollen, die Privatniitzigkeit der Flachen also letzt-
lich gewahrt bleibt.

c) Ergebnis

Werden die komplexen Aspekte zusammengefaBt, so 1aBt sich die
Erforderlichkeit der dauerhaften Enteignung nach Abwégungsgesichts-
punkten begriinden. Das Ergebnis bleibt jedoch eben ein Abwégungser-
gebnis mit dem Risiko verfassungsgerichtlicher Korrektur. Der Bundes-
gerichtshof hat in den wiederholt zitierten Urteilen vom 19. Dezember
1966 und vom 8. Mirz 1979 den zwangsweisen Landerwerb fiir Hafen-
zwecke fiir zuldssig angesehen. Die Argumentation der Urteile legt das
Schwergewicht auf die Erfordernisse von Planung, Vorbereitung und Bau
der Hafenanlagen, gehort also in den Untersuchungszusammenhang zu
B), wihrend die Fragen des dauerhaften Verbleibs der Grundstiicke hier-
durch jedenfalls direkt nicht als entschieden gelten kénnen. Das Bundes-
verfassungsgericht hat in den Entscheidungen vom 18. Dezember 1968
und vom 12. November 1974 einen deutlich die institutionelle Seite des
Art. 14 GG betonenden Standpunkt eingenommen. Von hieraus ist es
geboten, gerade die Erforderlichkeit der Enteignung von dem geregelten
Sachbereich her darzulegen.

III. Die Einbeziehung der Hafenindustrie

Ein besonderes Problem stellt die Hafenindustrie dar. § 1 Abs. 4 bezieht
die Hafenindustrie in die Hafenzwecke ein. Zur Hafenindustrie sollen
nach der Legaldefinition in Abs. 4 S. 2 gehoren:

1. industrielle Unternehmen, fiir die es einen wirtschaftlich erheblichen Standortvorteil
bedeutet, am Wasserweg zu liegen sowie

2. Unternehmen, fiir die es nach dem Gegenstand ihrer Tétigkeit aus wirtschaftlichen
Griinden geboten ist, mit Unternehmen im Sinne der Nr. 1 raumlich verbunden zu
sein.
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Die Relevanz dieser Einbeziehung fiir den vorliegenden Untersu-
chungszusammenhang ist bereits oben (unter II 2 b) aufgezeigt worden:
Beider Gemeinwohlkonkretisierungi. S. des Art. 14 Abs. 3 GG st es Auf-
gabe des Gesetzgebers, diejenigen Vorhaben zu bezeichnen, fiir die die
Enteignung zulassig sein soll. Dieser Zieldefinition ist zwar ein erheblicher
Gestaltungsspielraum, nicht jedoch die Freiheit eingerdumt, beliebige
Unternehmen als gemeinwohlkonform zu deklarieren. Nun unterliegt es
keinem Zweifel, daB Bau und Unterhaltung eines Seehafens in der Art des
Hamburger Hafens als 6ffentliche Aufgaben gemeinwohlorientiert sind,
weil Verkehrs- und Handelsfunktion des Hafens wichtige Leistungen fiir
die Allgemeinheit erbringen. Ist aber das Tatbestandsmerkmal ,,Hafen”
solchermaBen zum Schliisselbegriff fiir ein verfassungsrechtliches Institut
wie die Enteignung geworden, so darf es begriffsintern nicht verbildet wer-
den. Auch eine Legaldefinition darf in das Instrumentarium eines Geset-
zes nichts einschleusen, was von dem Systemgedanken der Begriffsbil-
dung nicht gedeckt ist.

Der vorliegende Untersuchungsauftrag ist folglich von vornherein
begrenzt. Es geht nicht darum, ob es eine 6konomisch aussonderbare
Industrieart der Hafenindustrie gibt®3. Es ist auch nicht danach gefragt, in
welchem Umfang Héfen des Inlands oder Auslands Industriebesatz ken-
nen oder sich sogar ein wirtschaftswissenschaftlicher Begriff des Industrie-
hafens herausgebildet hat. SchlieBlich geht es nicht darum, was unter pla-
nungs-, finanz- oder organisationsrechtlichen Aspekten in den Kreis der
Hafenzwecke gesetzlich einbezogen werden kann.

Zu fragen ist ausschlieBlich danach, ob und inwieweit Bediirfnisse einer
industriellen Nutzung des Hafengebiets von Verfassungs wegen legiti-
miert sind, jene enteignungsrechtlichen Konsequenzen auszuldsen, die
fiir die origindren Hafenzwecke selbstverstandlich sind und die der E-
HafenEG iiber die Definitionen des § 1 Abs. 4 auch der Hafenindustrie
vindizieren mochte.

Die Verkniipfung der Hafenzwecke mit dem Enteignungsrecht, wie sie
der E-HafenEG anstrebt, zwingt — wiederum unter enteignungsrechtli-
chen Gesichtspunkten — zur Strukturgleichheit unter den verschiedenen
Hafenzwecken. Das aber 148t sich auf den ersten Blick nur bei einem klei-
nen Teil industrieller Nutzungen konstatieren, namlich bei denjenigen,
auf die die anderen Hafenzwecke notwendigerweise angewiesen sind oder

63 Vgl. dazu Krafrt, Der EinfluB eines Hafens auf die Wirtschaftsstruktur und die
Wirtschaftskraft seiner Hafenstadt, 1966; krit. GRuBE, Hafenentwicklung und Industrie-
ansiedlungspolitik, S. 17 ff.
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die, wie Fischindustrie und Werften, technisch und traditionell mit dem
Hafenbetrieb fest verflochten sind®. Eine vage oder zeitweilige Standort-
affinitat dagegen macht ein Unternehmen noch nicht zu einem enteig-
nungslegitimierten Gemeinwohlreprisentanten, der Anspruch gerade auf
Hafengeldnde erheben kénnte. Daran dndert weder die Etikettierung als
Hafenindustrie als solche noch die Tatsache etwas, daB sich fiir bestimmte
Industriearten eine transportkostenorientierte Bevorzugung von Hafen-
standorten statistisch nachweisen 148t.

Andererseits kennt die Rechtsordnung sehr wohl Enteignungen zugun-
sten Privater, auch privater Industrieanlagen. Die Einbeziehung der vor-
rangig um der Transportkosten willen hafenorientierten Industrie in das
Enteignungsinstrumentarium des E-HafenEG ist folglich primér kein Pro-
blem der Enteignung gerade zu Hafenzwecken, sondern findet ihre recht-
liche Bewertung nach MaB3gabe der an die Enteignung zugunsten Privater
zu stellenden Anforderungen.

1. Zuldssigkeit von Enteignungen zugunsten Privater

a) Historische Situation

Beispiele fiir die Enteignung zugunsten Privater lassen sich in der jlinge-
ren Geschichte des Enteignungsrechts in betrichtlicher Zahl finden.
»Man kann sogar sagen, daB3 iiberhaupt erst das Interesse der aufstreben-
den biirgerlichen Gesellschaft an einer Enteignung zu ihren Gunsten,
zugunsten privater Unternehmen, dazu gefiihrt hat, dal die zwangsweise
Wegnahme privaten Eigentums durch staatliche Gewalt aus einem wider-
willig geduldeten Eingriff des absoluten Monarchen zu einem anerkann-
ten Institut des liberalen Rechtsstaates wurde”®. Die Beispiele sind
durchaus nicht auf den Kreis der Verkehrs- und Versorgungsunternehmen
beschrinkt, bei denen man das Enteignungsrecht ohnehin nicht als
systemwidrige ,,Privatsache”, sondern als Korrelat der ihnen iibertrage-
nen Offentlichen Aufgabe zu qualifizieren hat%. Sie lassen sich vielmehr
auch fiir solche Unternehmen nachweisen, die keineswegs im Sinne einer

% Vgl.Grusg, Hafenentwicklung und Industrieansiedlungspolitik, S. 19 f.; KRAFFT,
EinfluB des Hafens, S. 55 ff.

65 BULLINGER, Die Enteignung zugunsten Privater, in: Der Staat, Bd. 1(1962), 449 ff.,
460 f. mit zahlreichen Materialangaben.

% Vgl. zum Enteignungsrecht der 6ffentlichen Unternehmen ausfiihrlich FRENZEL,
Das offentliche Interesse, S. 77-96.
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greifbaren Gemeinwirtschaftlichkeit qualifiziert werden konnen, wie z. B.
fiir Werke der chemischen und der metallverarbeitenden Industrie®’.

Auch zur Industrieansiedlung in Hafengebieten ist die Enteignung
schon vor dem 1. Weltkrieg in Preufen, in den Hansestddten und in Bay-
ern eingesetzt worden. Gesetzlicher Ausdruck dieser Entwicklung sind §
16 des preuBischen WasserstraBengesetzes vom 1. April 1905 (GS S. 179)
und der durch Novelle vom 13. August 1910 (GVBI. S. 621) insoweit neu-
gefafite Art. I A Nr. 10 des bayerischen Zwangsabtretungsgesetzes von
1837. DaB Kriegs- und Notzeiten und die Phase der Aufbaugesetze diese
Entwicklung noch verstarkten, bedarf nicht der Betonung®.

Trotz dieses reichen Materials und trotz der unbestreitbaren histori-
schen Koniponente des Art. 14 GG darf diese Entwicklung in ihrer Aussa-
gefdhigkeit fiir die aktuelle Problematik jedoch nicht iiberbewertet wer-
den. Ein argumentum a fortiori des Sinnes, es miisse heute mindestens das
erlaubt sein, was im Enteignungsrecht der liberalen Periode zuléssig war,
wiirde die in einer Rechtsentwicklung angelegten Gegenlaufigkeiten ver-
kennen. So kann gerade der ungebrochene Optimismus, den man der
Wirtschaftsentwicklung um die Jahrhundertwende entgegenbrachte, fiir
eine zeitgendssische Bestimmung der Gemeinwohlklausel des Art. 14
Abs. 3 GG kein MaBstab mehr sein.

DafB Industriebetriebe fiir das ortliche und bei entsprechender GroBe
sogar fiir das regionale Wirtschaftsleben bedeutsam sind, ist eine so allge-
meine Erkenntnis, daB ihr keine enteignungslegitimierende Kraft
zukommt. Das Gleiche hat fiir die Fragen der unternehmungsbestimmten
Standortwahl und der Kapazitatsausweitung zu gelten®. Konnte schon ein
unternchmerisch-kalkulatorisches Interesse die Enteignung legitimieren,
so wiirde dadurch, nihme man noch dhnlich unverbindliche Anleihen
beim Sozialstaatsprinzip und bei Belangen des Umweltschutzes auf, die
Enteignung von der ultima ratio zum Standardinstitut umgebogen. Ein
solches Verstindnis des Instituts ist verfassungsrechtlich unhaltbar. Nach
dem Deich-Urteil und dem Riickenteignungs-Beschluf3 scheint es uns aus-
geschlossen, daf es die Billigung des Bundesverfassungsgerichts erhielte.

7 Vgl. dazu STENGEL, Die Grundstiicksenteignung zugunsten privater Wirtschaftsun-
ternehmer, Diss. Heidelberg 1967, S. 31 ff.; ferner bei BULLINGER, aaO. S. 466 f. aufge-
filhrte Beispiele aus der preuBischen Praxis.

% Nachweise zur Enteignung fiir die Hafenindustrie bei STENGEL, Grundstiicksenteig-
nung, S. 75-84; zur Rechtsentwicklung der letzten sechzig Jahre aligemein die Angaben
bei E. R. HuBer, Wirtschaftsverwaltungsrecht, 2. Aufl., 1954, Bd. 2, S. 61 ff.

% Die — nicht ganz eindeutig — groBziigigere Einstellung HUBERs aus dem Jahre
1954, aaO., S. 60 gibt die aktuellen Wertungen u. E. nicht mehr zutreffend wieder.
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Die verfassungsgerichtliche Entscheidung vom 12. Juni 1979 bestitigt die
Abhingigkeit eigentumsrechtlicher Wertungen von der zeitlichen Situa-
tion™.

Gerade wegen der vielfachen Aktivititen sozialstaatlicher Verwaltung
ist auch die Bedeutung des Art. 14 GG als Abwehrrecht gewachsen. Spe-
ziell fiir die Enteignung zugunsten Privater gehen jiingere Stellungnahmen
daher von einer restriktiven Handhabung aus und verlangen einen qualifi-
zierten Nachweis der Erforderlichkeit aus Griinden des 6ffentlichen Woh-
les und eine dauerhafte Sicherung dieses die Enteignung allein legitimie-
renden Grundes’!.

b) Parallele Wertungen im Bundesbaugesetz

Bedeutsamer als dltere Entwicklungen ist die Regelung, die die Enteig-
nung zugunsten Privater in dem die 6ffentliche Bodenordnung heute
umfassend reprasentierenden Bundesbaugesetz gefunden hat. Die hier
getroffenen gesetzgeberischen Wertungen geben Leitlinien auch fiir die
industriebegiinstigende Enteignung im Hafengebiet und ihre verfassungs-
gemiBe Regelung durch den E-HafenEG.

aa) Grundlagen

Der wichtigste Enteignungstatbestand des BBauG ist § 85 Abs. 1 Nr. 1.
Die Enteignung kann danach verfiigt werden, um ,,entsprechend den Fest-
setzungen des Bebauungsplans ein Grundstiick zu nutzen oder eine solche
Nutzung vorzubereiten”. Wiahrend die Enteignung zur Nutzungsvorberei-
tung nur zugunsten der Gemeinde erfolgen darf (§ 87 Abs. 3), kennt das
Gesetz eine solche Einschriankung bei der Enteignung zur Nutzung selbst
nicht. Antragsteller im Enteignungsverfahren kann jedermann sein.

Entscheidend ist der aus den Festsetzungen eines Bebauungsplanes zu
ermittelnde Nutzungszweck. Als enteignungsbegriindende Festsetzungen
kommen nicht nur Ausweisungen fiir Gemeinbedarfs-, Verkehrs- oder
Griinflichen (§ 9 Abs. 1 Nr. 5, 11, 15), sondern auch Festsetzungen der
baulichen Nutzung (§ 9 Abs. 1 Nr. 1-4, 6-8) in Betracht. In diesen Bestim-

70 BVerfGE 52, 1 ff.

"I BULLINGER, aaQ., 475 ff.; FRENzEL, Das 6ffentliche Interesse, S. 109 ff.; speziell fir
Enteignungen zugunsten der Hafenindustrie STENGEL, Grundstiicksenteignung, S. 84,
allgemein S. 46; vgl. ferner KimmiNIcH, Bonner Kommentar, Art. 14, Rdnr. 270.

72 PoHL,in: Kohlhammer-Kommentar, BBauG, § 85 Anm. 1 h; SCHMIDT-ASSMANN,
Grundfragen, S. 217.
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mungen griindet z. B. die Enteignung von Wohnbauflachen zugunsten pri-
vater Nutzungswiliger. Das BBauG fiihrt die Praxis des Baulandbeschaf-
fungsgesetzes — BaulBG — vom 3. August 1953 (BGBI. I S. 720) fort, das
entscheidend auf die Bauwilligkeit des Enteignungsbegiinstigten abstellte
(86 Abs. 1)7.

Das BBauG hat diese Tendenz aufgenommen und iiber die Begrenzung
auf Wohnbauflichen hinausgefiihrt. Auch Gewerbe- und Industriefla-
chen, die ebenfalls nach § 9 Abs. 1 Nr. 1i. V. §§ 8, 9 der Baunutzungsver-
ordnung —