FG Nurnberg, Urteil v. 20.07.2021 — 1 K 382/21

Titel:
Rechtsschutzbediirfnis fiir eine negative und zum Teil vorbeugende Feststellungsklage zum
Geltungsbereich der GSA Fleisch

Normenketten:
FGO § 41 Abs. 1
FGO § 41 Abs. 2
AENtG § 6 Abs. 9
SchwarzArbG § 23

Leitsatze:

1. § 6b Abs. 1 GSA Fleisch weist die Kontrolle der Vorgaben des § 6a GSA Fleisch den Behorden der
Zollverwaltung und fiir § 6a Abs. 3 Satz 4 Nr. 1a GSA Fleisch der Bundesagentur flr Arbeit zu. § 6b Abs. 2
GSA Fleisch nimmt hinsichtlich der Befugnisse der Kontrollbehérde, den Mitwirkungspflichten des
Unternehmers und dem Rechtsschutz auf die Vorschriften des SchwarzArbG Bezug. Nach § 23
SchwarzArbG ist in 6ffentlich-rechtlichen Streitigkeiten (iber Verwaltungshandeln der Behorden der
Zollverwaltung nach diesem Gesetz der Finanzrechtsweg gegeben. (redaktioneller Leitsatz)

2. Die Frage, ob ein Betrieb in den Geltungsbereich des GSA Fleisch in der Fassung zum 01.01.2021 oder
01.04.2021 fallt, sowie die Frage, ob eine illegale Beschéaftigung vorliegt und der Tatbestand einer
Ordnungswidrigkeit erfilllt ist, stellt kein Recht oder keine Verpflichtung gegeniiber dem HZA dar, sondern
stellt ein grundsatzliches Verbot einer bestimmten Verhaltensweise dar. (redaktioneller Leitsatz)

3. Die Klarung bufigeldrechtlicher Fragen, kann nicht im finanzgerichtlichen Verfahren erreicht werden.
(redaktioneller Leitsatz)

4. Eine ausnahmsweise zulassige vorbeugende Feststellungsklage gegeniiber einem drohenden kiinftigen
Verwaltungsakt oder sonstigen nachteiligen Verwaltungshandeln kommt nicht in Betracht, wenn sich die
beklagte Verwaltungsbehorde (hier das HZA) noch keine abschlieBende Meinung gebildet hat.
(redaktioneller Leitsatz)

Schlagworte:
Zollverwaltung, Wursthersteller, Fleischwirtschaft, Kooperationsverbot, Fremdpersonal, Ordnungswidrigkeit

Rechtsmittelinstanz:
BFH Minchen vom -- — VII R 24/21

Tatbestand

1
Streitig ist vorrangig, ob die Klagerin unter den Anwendungsbereich des Gesetzes zur Sicherung von
Arbeitnehmerrechten in der Fleischwirtschaft (GSA Fleisch) fallt.

2

Die Klagerin ist Teil der Firmengruppe A, die an mehreren Standorten voneinander unabhangige
Produktionsbetriebe unterhalt. Am Standort 1 werden vor allem das Kernprodukt "Bratwirste" aber auch
andere Convenience-Produkte hergestellt. Sie beschaftigt in 1 ca. 215 Mitarbeiter, darunter 100 Zeitarbeiter,
die von einem Personaldienstleister entliehen werden.

3

Das beklagte Hauptzollamt (HZA) ist in seinem ortlichen Bereich zustandig fur die Prufung der Einhaltung
der Vorgaben des § 6a GSA Fleisch und hat entsprechende Befugnisse nach dem
Schwarzarbeitsbekampfungsgesetz (SchwarzArbG).

4
Die Klagerin hat am 16.02.2021 Feststellungsklage beim Finanzgericht Miinchen erhoben, die mit
Beschluss vom 23.03.2021 an das Finanzgericht Nirnberg verwiesen wurde.



5

Die Klagerin tragt vor, dass sie nicht unter das GSA Fleisch falle, weil sie keinen Betrieb und keine
selbstandige Betriebsabteilung der Fleischwirtschaft im Sinne von § 2 Abs. 1 GSA Fleisch i.V.m. § 6 Abs. 9
Arbeitnehmerentsendegesetz (AEntG) unterhalte, hilfsweise einzelne Betriebsbereiche nicht dem Bereich
der Fleischverarbeitung geméaR § 6a Abs. 2 GSA Fleisch unterfielen und im Ubrigen § 6a GSA Fleisch wohl
verfassungswidrig sei.

6

Es bestehe ein Rechtsschutzbedurfnis fir die negative und zum Teil vorbeugende Feststellungsklage, da
das Verbot des Einsatzes von Werkvertragen und Zeitarbeit in der Fleischwirtschaft in seiner Reichweite
unklar sei, so dass die Klagerin als "klassischer" Wurstproduzent dringend Rechtssicherheit bendtige.

7

§ 2 Abs. 1 GSA Fleisch nehme auf § 6 Abs. 9 AEntG Bezug, in dem der Betrieb der Fleischwirtschaft
definiert werde. Entscheidend sei, ob in dieser Regelung die Portionierung und Verpackung sich auf den
letzten Verarbeitungsschritt am Fleischprodukt oder auch noch auf das hergestellte Nahrungsmittel beziehe.
Im Anschluss an diese Abgrenzung musse entschieden werden, ob in diesem Betrieb oder der
selbstandigen Betriebsabteilung Gberwiegend Fleisch verarbeitet werde. Hierfir sei auf die anfallenden
Arbeitsstunden abzustellen.

8

Der Produktionsprozess bei der Klagerin reiche von der Produktionsplanung, dem Wareneingang
(vorzerlegtes rohes Fleisch), der Chargierung, der Gewurzabteilung, der Kutterei, der Fllerei mit
Kesselhaus/Raucherei, der Verpackung bis zum Versand. Im Bereich Convenience wiirden bereits
gefertigte Fleischerzeugnisse mit sonstigen Produkten kombiniert bzw. vermischt. Daneben bestinden
Abteilungen fir Kistenwasche, Technik, Kantine, Betriebsleitung und Azubis. Die Arbeitszeit am rohen
Fleisch betrage weniger als 7,1% der Gesamtarbeitszeit (19.822 h von 280.055 h). Sofern man die Fdllerei
sowie Kesselhaus/Raucherei noch der Fleischverarbeitung zuordne, erhdhe sich der Anteil auf ca. 21% der
Gesamtarbeitszeit.

9
Im Einzelnen stelle sich das fur die Arbeitsstunden im Jahr 2020 wie folgt dar:

Bereich Stunden
Wareneingang Fleisch
Wareneingang TK Rohstoffe
Chargierung

Kutterei

Fullerei, Kessel/Raucherei
Gewdrzabteilung
Verpackung

Versand

Kistenwasche
Betriebsleitung

Azubi

Technik

Produktionsplanung

Kantine

Convenience

Gesamt

10

Der Arbeitsanfall schwanke stark im Lauf des Jahres. Die Verkaufsmengen bewegten sich zwischen 25 und
140 t je Woche und seien kaum planbar. Die Fremdvergabe im Rahmen von Werkvertragen und
Arbeitnehmerlberlassung sei daher bei der Klagerin eine betriebliche Notwendigkeit. Die Regelungen des
GSA Fleisch wirde, wenn sie auf die Klagerin zutrafen, zu einem existenzbedrohenden Umsatzriickgang
von 50% fuhren.

11
Die Feststellungsklage sei zulassig.

12



Der Finanzrechtsweg sei gemal § 6b Abs. 2 GSA Fleisch i.V.m. § 23 SchwarzArbG erdffnet. Die
Zustandigkeit des Gerichts ergebe sich aus §§ 35, 38 FGO i.V.m. Art. 1 Abs. 2 Satz 2 Ausfllhrungsgesetz
zur FGO (AGFGO).

13
Die negative Feststellungsklage sei gemal § 41 Finanzgerichtsordnung (FGO) statthaft.

14

Das konkrete 6ffentlich-rechtliche Rechtsverhaltnis zwischen den Prozessparteien ergebe sich unmittelbar
aus den selbstvollziehbaren Normen §§ 2, 6a Abs. 2, 6b, 7 Abs. 1, Abs. 2 Nr. 3 bis 6 GSA Fleisch sowie § 1
Abs. 3 Nr. 6 SchwarzArbG, deren Normadressat nach Ansicht des Beklagten die Klagerin und deren
Normanwender der Beklagte sei. Ein solches ergebe sich auch ab Inkrafttreten aus §§ 6a Abs. 3, 7 Abs. 1
Nr. 4, Abs. 2 Nr. 6 bis 9 GSA Fleisch n.F. sowie § 1 Abs. 3 Nr. 3a SchwarzArbG n.F.

15

Ein Rechtsverhaltnis im Sinne des § 41 Abs. 1 FGO sei eine aus einem bestimmten Sachverhalt
resultierende, aufgrund von Rechtsnormen geordnete rechtliche Beziehung zwischen Personen oder
zwischen Personen und Sachen. Auch einzelne rechtliche Folgen einer solchen Rechtsbeziehung sowie
Vorfragen, deren Klarung unmittelbar Rechte und Pflichten fur die Klagerin begriindet, konnen Gegenstand
einer Feststellungsklage sein. Der BFH habe in V R 94/96 festgehalten, dass eine Vorfrage, deren
Entscheidung der bestandskraftigen Unterwerfung einer Rechtsnorm (im dortigen Fall einer Steuerpflicht)
gleichkomme, im Weg der Feststellungsklage geklart werden konne.

16

Die hier zu entscheidende Kernfrage, ob die Klagerin dem GSA Fleisch unterfalle, begrinde unmittelbar
konkrete Rechte und Pflichten fur die Klagerin, die im Hinblick auf die Kontrollbefugnisse des Beklagten
(ausschlieRlich) in Bezug auf das GSA Fleisch einer endgultigen Rechtsbeziehung zwischen der Klagerin
und dem Beklagten gleichstehe.

17

Ferner werde die Feststellung der Betroffenheit einzelner Betriebsbereiche der Klagerin von dem
Geltungsbereich der § 6 Abs. 9 AEntG i.V.m. § 2 Abs. 1 GSA Fleisch sowie des Verbots in § 6a Abs. 2 GSA
Fleisch unter Beriicksichtigung des Uberwiegensprinzips beantragt.

18
Der Hilfsantrag beziehe sich auf einzelne Bereiche des Betriebs.

19

Der Subsidiaritatsgrundsatz des § 41 Abs. 2 FGO sei gewahrt, da (noch) kein Verwaltungsakt bzw.
BuRgeldbescheid vorliegen und auch kein Anspruch auf Erteilung einer rechtsverbindlichen Rechtsauskunft
bestehe. Es drohe keine Umgehung einer Anfechtungs- oder Verpflichtungsklage, sondern die
Feststellungsklage sei der effektivste Rechtsschutz. Prifungen durch das HZA erfolgten regelmafig ohne
Voranklndigung, weshalb ein Rechtsschutz gegen eine PrifungsmalRnahme regelmafig nicht in Betracht
kame.

20

Die Klagerin habe ein Feststellungsinteresse, da die Zollbehérden Wursthersteller als Betrieb der
Fleischwirtschaft angesehen hatten und deshalb Sanktionen wie ein BuRgeld oder eine Wertabschdpfung
drohten. Es stelle sich auch die Frage, ob die bisherige Zusammenarbeit im Konzern gegen das
Kooperationsverbot nach § 6a Abs. 1 GSA Fleisch verstol3e. Ein Verzicht auf Fremdpersonaleinsatz sei
unumkehrbar und finanziell schwer belastend. Die Klagerin misse wissen, ob der Betrieb als Ganzes oder
zumindest bestimmte Betriebsbereiche fiir die Ermittlung des Uberwiegensprinzips nicht dem Bereich der
Fleischverarbeitung zuzuordnen seien. Der Klagerin sei bewusst, dass der Tenor mit den
Entscheidungsgriinden sich nur auf die aktuelle Situation beziehen und in Rechtskraft erwachsen kénne.

21

Es entspreche allgemeiner Auffassung und der "Damokles-Rechtsprechung", dass ein drohendes Bulftgeld
durch den Betroffenen gerade nicht abgewartet werden misse, sondern schon vorab eine fachgerichtliche
Entscheidung hiertiber begehrt werden konne.

22



Das Bundesverfassungsgericht habe im Beschluss vom 29.12.2020 (1 BvQ 165/20, 166/20, 167/20) darauf
hingewiesen, dass viel daflirspreche, dass die Fachgerichte insofern ein berechtigtes rechtliches Interesse
an der Feststellung des Bestehens oder Nichtbestehens eines Rechtsverhaltnisses als gegeben ansahen.
Im dortigen Verfahren sei nicht dargelegt worden, warum es fir die Antragstellerinnen unzumutbar wére,
zunachst vorbeugend eine erforderlichenfalls mit einem Antrag auf einstweiligen Rechtsschutz verbundene
negative Feststellungsklage zu erheben, um die Verbindlichkeit der angegriffenen Verbote fir sie zu klaren.
Das BVerfG habe die Klagerin auf die Art des Rechtsschutzes verwiesen.

23

Sollte die Klagerin als Unternehmen im Bereich der Fleischwirtschaft eingeordnet werden, so misse sie die
Kooperation mit den Verwaltungsgesellschaften der Unternehmensgruppe beenden. Dort werde festgelegt,
in welchen Gesellschaften welche Produkte wie und nach welcher Rezeptur und mit welchen
Verarbeitungsvorgangen hergestellt wiirden.

24
Die Klagerin sei nicht vom Geltungsbereich des § 2 Abs. 1 GSA Fleisch i.V.m. § 6 Abs. 9 AEntG betroffen
und unterliege somit nicht den dort angeordneten Pflichten und Einschrankungen.

25

Aus der Verordnung (EG) Nr. 853/2004 sowie dem Leitfaden dazu ergebe sich, dass spatestens die
hitzebehandelte Wurst weder Fleisch, noch Fleischzubereitung, sondern ein Fleischerzeugnis sei. Bereits
die Herstellung des Wurstbrat in der Kutterei sei aufgrund der zugegeben Zutaten keine Fleischverarbeitung
in diesem Sinne.

26

Die Gesetzbegriindung zur BT-Drs. 18/910 (Anderung AEntG) erklare zwar die Herstellung von
Fleischerzeugnissen wie Wirsten noch als Fleischverarbeitung, differenziere jedoch, ob das durch
Schlachtung gewonnene Fleischprodukt als eines von mehreren Zutaten seinen Charakter als
eigenstandiges Produkt eingebif3t habe. In der Gesetzesbegriindung zu BT-Drs. 19/32978 (GSA Fleisch)
sei die Wurstherstellung mit keinem Wort erwahnt und sei deshalb auch nicht in der Motivation des
Gesetzgebers gelegen.

27

Auch aus Gesichtspunkten des Arbeitsschutzes und der Arbeitssicherheit sei eine Unterscheidung zwischen
Fleischverarbeitung, namlich der unmittelbaren Bearbeitung von rohem Fleisch und dessen Portionierung
mit gefahrlichen Geratschaften und dessen Verpackung einerseits, sowie andererseits der "messerlosen”
Weiterverarbeitung von Fleischerzeugnissen zu Nahrungsmitteln vorzunehmen.

28

Aus dem eindeutigen Wortlaut des § 6 Abs. 9 AEntG gehe hervor, dass spatestens nachdem
Nahrungsmittel hergestellt worden seien, deren weitere Verarbeitung, Portionierung und Verpackung
gerade nicht mehr unter den Begriff der Fleischverarbeitung falle.

29

Eine differenzierte Betrachtung der einzelnen Abteilungen komme nicht in Betracht, da keine selbstandigen
Betriebsabteilungen vorlagen. Im Produktionsprozess wirden alle Abteilungen arbeitsteilig
zusammenwirken.

30

Die Offnungsklausel des § 6a Abs. 3 GSA Fleisch sei fiir die Klagerin betriebswirtschaftlich véllig
ungeeignet und unrentabel und komme praktisch kaum zur Anwendung, da die Tarifvertragsparteien sich
nicht auf den Abschluss eines einschlagigen Tarifvertrages fir den betreffenden Bereich hatten einigen
koénnen.

31

§ 6a GSA Fleisch sei verfassungsrechtlich bedenklich, da die Griinde fur diese Regelung aufgrund von
angeblichen VerstdRen in einem einzigen Betrieb in Nordrhein-Westfalen lagen. Es fehle jedoch an einer
ausreichenden Tatsachenbasis hinsichtlich der dokumentierten Gesetzesgriinde. Das Gesetz sei weder
geeignet, noch erforderlich und auch im engeren Sinne unverhaltnismaRig, um die dargestellten Missstande
zu verbessern. Dies gelte ebenso flr das Kooperationsverbot, das zudem gegen den



Bestimmtheitsgrundsatz nach Art. 103 Abs. 2 GG verstoRe. Die Offnungsklausel komme nicht zur
Anwendung, da es nicht gelungen sei, einen Tarifvertrag abzuschlieRen. Die Klagerin sei darauf
angewiesen flexibel auf Arbeitshdufungen zu reagieren.

32
Die Klagerin hat beantragt:

Es wird festgestellt, dass die Klagerin am Standort 1 keinen Betrieb und keine selbstandige
Betriebsabteilung der Fleischwirtschaft im Sinne von § 2 Abs. 1 GSA Fleisch i.V.m. § 6 Abs. 9 AEntG
unterhalt und daher

bei Zusammenarbeit mit Konzerngesellschaften und mit anderen Unternehmen auf Basis von
Werkvertragen oder Arbeitnehmeriberlassung nicht gegen das Kooperationsverbot gemaf § 6a Abs. 1
GSA Fleisch verstoft,

nicht dem Geltungsbereich des § 6a Abs. 2 GSA Fleisch unterfallt,

nicht der Kontrollbefugnis des Beklagten gemaR § 6b GSA Fleisch unterliegt,

nicht den Ordnungswidrigkeitstatbestanden von § 7 Abs. 1, Abs. 2 Nr. 3 bis 6 GSA Fleisch unterfallt,
keine illegale Beschaftigung im Sinne von § 1 Abs. 3 Nr. 6 SchwarzArbG ausubt;

ab dem 01.04.2021 nicht dem Geltungsbereich des § 6a Abs. 3 Satz 1 bis 4 GSA Fleisch n.F. unterfallt,
ab dem 01.04.2021 nicht der Anzeigepflicht des § 6a Abs. 3 Satz 5 bis 8 GSA Fleisch n.F. unterliegt,

ab dem 01.04.2021 nicht den Ordnungswidrigkeitstatbestand von § 7 Abs. 1 Nr. 4, Abs. 2 Nr. 6 bis 9 GSA
Fleisch n.F. erfullt und

ab dem 01.04.2021 keine illegale Beschaftigung im Sinne von § 1 Abs. 3 Nr. 3c SchwarzArbG n.F. auslibt;

Es wird festgestellt, dass fiir die Ermittlung des Uberwiegensprinzips nach § 6 Abs. 1 AEntG die
Produktionsschritte der Klagerin

Produktionsplanung,
Gewirzabteilung,

Fillerei, Raucherei/ Kesselhaus,
Verpackung,

Convenience,

Versand,

Kistenwasche,

Technik,

Kantine,

Betriebsleitung und Azubi

keine Fleischverarbeitung im Sinne von § 6 Abs. 9 Satz 3 AEntG darstellen.

33

Hilfsweise fir den Fall der Feststellung, dass die Klagerin am Standort 1 einen Betrieb oder eine
selbstandige Betriebsabteilung der Fleischwirtschaft im Sinne von § 6 Abs. 9 AEntG unterhalt, wird
festgestellt, dass die einzelnen Betriebsbereiche laut Antrag Ziffer 2 nicht dem Bereich der
Fleischverarbeitung gemaf 6a Abs. 2 GSA Fleisch unterfallen.

34
AuBerst vorsorglich ist festzustellen, dass der Beklagte nicht berechtigt ist, bei der Klagerin oder deren
einzelnen Betriebsabteilungen die Einhaltung der Verpflichtungen nach § 6a und 6b GSA Fleisch zu prufen.

35



Das beklagte HZA hat beantragt, die Klage als unzulassig, hilfsweise als unbegriindet abzuweisen.

36

Hierzu hat es ausgefiihrt, dass es u.a. die Einhaltung der Pflichten des SchwarzArbG, der
sozialversicherungsrechtlichen Meldepflichten und die Abfuhrung der Sozialversicherungsbeitrage sowie die
Einhaltung Arbeitsbedingungen nach Maligabe des Mindestlohngesetzes (MiLoG), des Arbeitnehmer-
Entsendegesetzes (AEntG), des Arbeitnehmeriiberlassungsgesetzes (AUG) und auch die Vorgaben des
Gesetzes zur Sicherung von Arbeitnehmerrechten in der Fleischwirtschaft (GSA Fleisch) prife. Bei der
Verfolgung von Straftaten und Ordnungswidrigkeiten, die mit einem der in § 2 Abs. 1 SchwarzArbG
genannten Prifgegenstande unmittelbar zusammenhingen, wirden die Beamten der Zollverwaltung im
Strafverfahren insofern als Ermittlungspersonen der Staatsanwaltschaft tatig.

37
Die Feststellungsklage sei unstatthaft.

38

Ein konkretisiertes Rechtsverhaltnis liege zwischen der Klagerin und dem Beklagten nicht vor. Es handle
sich vielmehr um einen nur gedachten Sachverhalt und letztendlich um die Klarung abstrakter
Rechtsfragen, fir die die Gerichte nicht zustandig seien. Es solle kein Rechtsverhaltnis festgestellt werden,
sondern ein einzelnes Tatbestandsmerkmal.

39

Der Subsidiaritatsgrundsatz des § 41 Abs. 2 FGO sei nicht gewahrt, da der Klagerin zugemutet werden
kénne, sich im Rahmen einer kuinftigen Anfechtungsklage gegen eine Prufungsverfigung oder
Prifungsmaflnahme zur Wehr zu setzen.

40
Da kein konkretes Rechtsverhaltnis zwischen der Klagerin und dem Beklagten bestehe, sei die Beklagte
auch nicht der Klagegegner i.S.d. § 63 Abs. 1 Nr. 3 FGO.

41
Ein Feststellungsinteresse bestehe nicht. Einem kunftigen Bul3geldbescheid gehe eine rechtsbehelfsfahige
Prufungsverfiigung voraus.

42
Die begehrte Feststellung kénne nicht getroffen werden, da aufgrund der aktuell vorliegenden Umstande zu
beurteilen sei, ob ein Betrieb der Fleischwirtschaft vorliege. Diese Umstande kdnnten sich laufend andern.

43

Das Argument der zu kurzen Zeitspanne fir die Umstellung greife nicht, da die Gesetzesanderung seit
Jahren absehbar sei. Das GSA Fleisch fuhre nicht zu unrentablen und existenzbedrohenden Zustanden. Es
bestiinden zahlreiche Mdglichkeiten Arbeitsspitzen zu kompensieren.

44
Die Klage sei auch unbegriindet.

45

Die Klagerin falle in den Geltungsbereich des GSA Fleisch. Der Wortlaut des § 6 Abs. 9 Satz 3 AEntG sei
so zu verstehen, dass die Fleischverarbeitung auch die Portionierung und die Verpackung des hergestellten
Nahrungsmittels umfasse. In der Gesetzesbegriindung sei die Wurstherstellung ausdrticklich als
Fleischverarbeitung aufgefihrt. Diese umfasse alle Produktionsschritte bei der Klagerin.

46

Die von der Klagerin dargestellten Tatigkeiten/Produktionsschritte sowie die auf diese entfallenden
Arbeitszeitanteile wiirden bestritten und kdnnten nur durch Personenbefragungen und Priifung von
Geschaftsunterlagen verifiziert werden. Allenfalls die Konfektionierung, also die in Kartons verpackte Ware
auf Paletten zu setzen und einzulagern, kdnnte der Fleischverarbeitung nicht zuzurechnen sein. Aus Sicht
des Beklagten seien jedenfalls 68,66% der zu betrachtenden Gesamtstunden der Fleischverarbeitung
zuzurechnen.

47



Die Klagerin sei mit der Wirtschaftsunterklasse 10.13.0 "Fleischverarbeitung" bei der Deutschen
Rentenversicherung registriert. Das BVerfG sei in seiner Entscheidung vom 25.01.2021 (1 BvR 2888/20)
selbstverstandlich davon ausgegangen, dass ein Unternehmen der Fleischwirtschaft vorliege.

48
Die Rickausnahmen fir Handwerksbetriebe und Portionierung an der Fleischtheke zeigten den weiten
Begriff der Fleischverarbeitung.

49
Die europarechtliche Definition von Fleisch sei irrelevant. Ein neues Produkt sei durch die Herstellung der
Wurst gerade nicht entstanden.

50
Der Hilfsantrag zu 2 sei ebenfalls unbegrindet, da - wie die Klagerin selbst vortrage - der gesamte Betrieb
der Wurstherstellung diene.

51
Der Hilfsantrag zu 3 sei unbegriindet, da das HZA selbstverstandlich eine Kontrollbefugnis habe.

52

Die Klagerin hat nach Schluss der mindlichen Verhandlung mit Schriftsatz vom 21.07.2021 erneut
dargelegt und mit weiteren Zitierungen belegt, warum nach der Rechtsprechung des BVerfG und der
Verwaltungsgerichtsbarkeit ein feststellbares Rechtsverhaltnis vorliege.

53
Wegen der weiteren Einzelheiten wird auf die Schriftsatze der Beteiligten und das Protokoll der miindlichen
Verhandlung vom 20.07.2021 Bezug genommen.

Entscheidungsgriinde

54
Die Klage ist teilweise unzulédssig und im Ubrigen unbegriindet.

55

1. Aufgrund des nachgereichten Schriftsatzes vom 21.07.2021 ist die Wiederer6ffnung der mindlichen
Verhandlung nach § 93 Abs. 3 Satz 2 FGO nicht geboten. Sie ware dann angezeigt, wenn neue,
entscheidungserhebliche Tatsachen oder Rechtsmeinungen vorgetragen wirden, die eine Partei bisher
unverschuldet nicht vorbringen konnte. Ein Verschulden kénnte dann unbeachtlich sein, wenn mit einer
evident unrichtigen Entscheidung gerechnet werden musste (Tipke/Kruse, AO/FGO, § 93 FGO, Tz 9). Eine
Wiedereroffnung ware weiterhin erforderlich, wenn das rechtliche Gehor verletzt wiirde oder es einer
weiteren Sachverhaltsaufklarung bedurfte.

56

Die Ausfluihrungen des Klagervertreters nach Schluss der mindlichen Verhandlung enthalten jedoch keine
neuen Tatsachen oder Rechtsansichten, die nicht bereits in der mindlichen Verhandlung erértert worden
waéren.

57

2. Nach Art. 19 Abs. 4 Grundgesetz ist effektiver Rechtsschutz zu gewahren, wenn jemand durch die
offentliche Gewalt in seinen Rechten verletzt wird. Hinsichtlich des Anwendungsbereichs, der MalRnahmen
und Entscheidungen aufgrund der GSA Fleisch wird dieser durch zwei Gerichtsbarkeiten gewahrleistet.

58

§ 6a GSA Fleisch legt Unternehmern, in deren Betrieb geschlachtet wird, Schlachtkérper zerlegt werden
oder Fleisch verarbeitet wird, bestimmte Pflichten auf. Nach § 6a Abs. 1 GSA Fleisch gilt ein
Kooperationsverbot. In § 6a Abs. 2 und Abs. 3 GSA Fleisch wird der zulassige Einsatz von Fremdpersonal
in Form von Selbstandigen oder Leiharbeitnehmern eingeschrank.

59

§ 6b Abs. 1 GSA Fleisch weist die Kontrolle der Vorgaben des § 6a GSA Fleisch den Behérden der
Zollverwaltung und fur § 6a Abs. 3 Satz 4 Nr. 1a GSA Fleisch der Bundesagentur flr Arbeit zu. § 6b Abs. 2
GSA Fleisch nimmt hinsichtlich der Befugnisse der Kontrollbehdrde, den Mitwirkungspflichten des



Unternehmers und dem Rechtsschutz auf die Vorschriften des SchwarzArbG Bezug. Nach § 23
SchwarzArbG ist in 6ffentlich-rechtlichen Streitigkeiten Giber Verwaltungshandeln der Behdrden der
Zollverwaltung nach diesem Gesetz der Finanzrechtsweg gegeben.

60

Gemal § 7 GSA Fleisch stellen VerstoRe gegen § 6a GSA Fleisch eine Ordnungswidrigkeit dar. Fur die
Verfolgung der Ordnungswidrigkeiten ist die sachlich und 6rtliche Verwaltungsbehoérde zustandig (§§ 35ff
OWiG). Diese entscheidet nach pflichtgemalen Ermessen (§ 47 OWiG). Uber einen Einspruch des
Betroffenen gegen den BuRRgeldbescheid entscheidet das Amtsgericht, in dessen Bezirk die
Verwaltungsbehorde ihren Sitz hat (§ 68 Abs. 1 OWiG), wenn das Zwischenverfahren nach § 69 OWiG
nicht zur Zuriicknahme des BuRgeldbescheides fiihrt. Mit der Ubersendung der Akten an die
Staatsanwaltschaft gehen die Aufgaben der Verfolgungsbehorde auf die Staatsanwaltschaft tiber (§ 69 Abs.
4 OWIG). Die Beamten der Zollverwaltung werden im Strafverfahren als Ermittlungspersonen der
Staatsanwaltschaft tatig.

61
3. Der Hauptantrag zu 1 ist in den Punkten a), b), d), e), f), h) und i) unzulassig, da nicht die Feststellung
eines konkreten Rechtsverhaltnisses begehrt wird. Eine Feststellungsklage ist insoweit unstatthaft.

62

4. Mit einer Feststellungsklage nach § 41 Abs. 1 FGO kann die Feststellung des Bestehens oder
Nichtbestehens eines Rechtsverhaltnisses oder die Nichtigkeit eines Verwaltungsakts begehrt werden,
wenn der Klager ein berechtigtes Interesse an der baldigen Feststellung hat (Feststellungsklage).

63

Die Feststellungsklage muss ein Rechtsverhaltnis betreffen. Rechtsverhaltnis ist die sich aus einem
konkreten Sachverhalt ergebende, aufgrund von Rechtsnormen geordnete rechtliche Beziehung zwischen
Personen oder zwischen einer Person und einer Sache.

64

In der Regel lautet die entscheidende Frage, ob eine konkrete Finanzbehorde eine bestimmte Handlung
vornehmen darf/durfte oder nicht bzw. ob den Steuerpflichtigen konkrete Pflichten treffen (sei es im Sinne
einer Handlungs-, Unterlassungs- oder Duldungspflicht) (Krumm in: Tipke/Kruse, AO/FGO, 166. Lieferung
05.2021, § 41 FGO, Rn. 3). Grundsatzlich muss es sich auch um ein gegenwartiges Rechtsverhaltnis
handeln, d.h. die Beteiligten dartber streiten, ob das Rechtsverhaltnis besteht bzw. ob und inwieweit sich
hieraus gegenwartig Rechte und Pflichten ergeben (Krumm, a.a.0., § 41 FGO, Rn. 5 und 6).

65

5. Die begehrte Feststellung It. Hauptantrag zu 1a) verbietet der Klagerin konkret, die gemeinsame, auch
nicht arbeitsteilige Zusammenarbeit mit anderen Unternehmern. Diese Pflicht besteht jedoch nicht zwischen
der Klagerin und dem beklagten HZA, sondern stellt ein grundsatzliches Verbot einer bestimmten
Verhaltensweise dar. Vergleichbar einer Geschwindigkeitsbeschrankung besteht die Verhaltenspflicht nicht
gegenuber der kontrollierenden offentlichen Institution, sondern gegeniliber der Allgemeinheit. Die
Einhaltung wird daher nicht von der staatlichen Stelle eingefordert, sondern kann nur durch die
Bulgeldbewahrung indirekt eine bestimmte Verhaltensweise fordern.

66

6. Die begehrten Feststellungen in den weiteren Punkten b), d), e), f), h) und i) betreffen ebenfalls nicht das
konkrete Rechtsverhaltnis zwischen der Klagerin und dem beklagten HZA, sondern sollen das Ergebnis
einer Subsumtion festschreiben.

67
Die Frage, ob die Klagerin in den Geltungsbereich des GSA Fleisch in der Fassung zum 01.01.2021 oder
01.04.2021 fallt, stellt kein Recht oder keine Verpflichtung gegentber dem HZA dar.

68

Gleiches gilt fur die Entscheidung, ob eine illegale Beschaftigung vorliegt und der Tatbestand einer
Ordnungswidrigkeit erfillt ist. Neben der abstrakten Subsumtion unter den Anwendungsbereich misste hier
zudem der Einsatz von Fremdpersonal geprift und beurteilt werden.

69



Die Feststellungen in den Punkten d) und h) betreffen zudem bugeldrechtliche Fragen, deren Klarung nicht
im finanzgerichtlichen Verfahren erreicht werden kann (Finanzgericht Berlin-Brandenburg, Urteil vom 16.
Januar 2019 - 1 K 1174/17 -, Rn. 139, juris).

70
7. Ein konkretes Rechtsverhéltnis in diesen Klagepunkten ergibt sich auch nicht aus der "Damokles-
Rechtsprechung" insb. der Verwaltungsgerichtsbarkeit.

71

Auch nach Ansicht des Bundesverwaltungsgerichts (BVerwG, Urteil vom 23. Juni 2016 - 2 C 18/15 -, Rn.
19, juris) ist der verwaltungsgerichtliche Rechtsschutz grundsatzlich nicht vorbeugend konzipiert. Um den
Grundsatz der Gewaltenteilung und das der Verwaltung zugewiesene Handlungsfeld nicht Gbermafig und
"anlasslos" zu beeintrachtigen, setzt die den Gerichten Ubertragene Kontrollfunktion gegen Mallnahmen der
Behdrden grundsatzlich erst nachgelagert ein. Die Inanspruchnahme gerichtlichen Rechtsschutzes erfordert
daher regelméRig den Erlass einer Malnahme, der nachfolgend Gegenstand gerichtlicher Uberpriifung ist.
Vorbeugender Rechtsschutz gegen erwartete oder befiirchtete Anordnungen der Verwaltung ist daher
grundsatzlich unzulassig.

72

Etwas Anderes gilt indes nach Ansicht des BVerwG dann, wenn dem Betroffenen ein weiteres Zuwarten, ob
und wie die Behorde tatig werden wird, nicht zugemutet werden kann und daher ein schutzwirdiges
Interesse an einer alsbaldigen gerichtlichen Klarung besteht. Soll ein kiinftiger nachteiliger Verwaltungsakt
oder ein sonstiges nachteiliges Verwaltungshandeln mit Hilfe einer sog. vorbeugenden Feststellungsklage
vermieden werden, ist dies nur dann zuldssig, wenn mit dem nachtraglichen Rechtsschutz im Wege einer
Gestaltungs- oder Leistungsklage nicht mehr korrigierbare Rechtsverluste verbunden sind, wenn also die
vorbeugende Feststellungsklage zur Erreichung eines effektiven Rechtsschutzes unumganglich ist. Nach
Ansicht des BVerwG liegt eine derartige Ausnahmekonstellation insbesondere bei "drohenden Sanktionen"
vor, die an verwaltungsrechtliche Vorfragen anknipfen, denn es ist nicht zumutbar, die Klarung
verwaltungsrechtlicher Zweifelsfragen "von der Anklagebank herab" fihren zu missen (BFH, Beschluss
vom 30. September 2020 - VII B 96/19 -, Rn. 11ff, juris).

73

Die "Damokles-Rechtsprechung" des BVerwG, die das Vorliegen eines feststellungsfahigen
Rechtsverhaltnisses bejaht, hat zur Voraussetzung, dass durch die Drohung mit einer Strafanzeige Druck
auf den Burger ausgeubt werden soll, um ein bestimmtes verwaltungsrechtlich relevantes Verhalten des
Burgers zu erzielen (Niedersachsisches Finanzgericht, Urteil vom 25. Juli 2019 - 6 K 298/18 -, Rn. 34, juris).

74

Es kann dahinstehen, ob die Finanzgerichtsbarkeit dieser Rechtsprechung folgen wirde, da die
Finanzgerichtsordnung nur bestimmte Feststellungsklagen fur zulassig erachtet. Im Streitfall liegen
jedenfalls die Tatbestandsvoraussetzungen dieser Rechtsprechung nicht vor. Das beklagte HZA hat sich
bisher noch keine abschlieRende Meinung dazu gebildet, ob die Klagerin unter das GSA Fleisch fallt. Es hat
auch noch keine Priifungen nach § 6b GSA Fleisch durchgefiihrt und deshalb auch noch keine VerstéRRe
gegen Verpflichtungen nach § 6a GSA Fleisch festgestellt. Folgerichtig hat es auch keine Drohung mit
Strafanzeigen ausgesprochen, die ein bestimmtes Verhalten der Klagerin bewirken sollen.

75
8. Der Beschluss des BVerfG vom 29.12.2020 1 BvQ 165/20 schafft keine Rechtsgrundlage flr eine
Feststellungsklage eigener Art innerhalb der Finanzgerichtsordnung.
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9. Dieses Verstandnis eines feststellbaren Rechtsverhaltnisses ergibt sich auch aus der Kontrolliberlegung,
inwieweit effektiver Rechtschutz mit einer Feststellungsklage in Konstellationen dieser Art erreicht werden
kénnte.

77
10. Bereits die zeitliche Komponente der Feststellung spricht gegen Rechtschutz durch eine Klage auf
Feststellung.

78



Die Klagerin mochte festgestellt haben, dass sie nicht unter das GSA Fleisch fallt. Hierzu tragt sie die
Arbeitsablaufe und Stundenaufgliederung des Jahres 2020 vor, einem Jahr, in dem das GSA Fleisch noch
nicht in Kraft war. Es mag sein, dass sie im Jahr 2021 bei Einreichung der Klage und mdglicherweise auch
im Zeitpunkt der Urteilsentscheidung den Betrieb in gleicher Art und Weise flhrte, wenngleich sie wohl zum
01.01.2021 von der Beschaftigung von Selbstéandigen absah. Fraglich ist jedoch, welche Zukunftswirkung
ein Feststellungsurteil haben sollte. Die Klagerin hat dieses Problem erkannt und meint, der Tenor sei
anhand der Entscheidungsgriinde dergestalt auszulegen, dass die Zukunftswirkung sich auf den Tag der
Urteilsfindung beschranken kdnnte. Damit erhielte sie jedoch nicht die gewlinschte Rechtssicherheit, da das
HZA bereits am nachsten Tag zu einer anderen Wertung des Sachverhalts kommen konnte.
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Auch das FG Hamburg konnte diesen Konflikt in seinem Beschluss vom 20.05.2021 (FG Hamburg,
Beschluss vom 20. Mai 2021 - 4 V 33/21 -, Rn. 65, juris) nicht befriedigend 16sen.
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11. Gegen die Zulassigkeit der Feststellungsklage spricht zudem die subjektive Komponente der
Entscheidung.

81

Rechtskraftige Urteile binden die Beteiligten und ihre Rechtsnachfolger (§ 110 Abs. 1 Nr. 1 FGO). Die
Klagerin mochte jedoch in erster Linie Rechtssicherheit, dass ihre Betriebsflihrung keine Ordnungswidrigkeit
darstellt und sie deshalb weder eine GeldbuRRe noch eine Wertabschdpfung firchten muss. Diese Sicherheit
kann sie mit dem Feststellungsurteil nicht erhalten, da nicht auszuschlieRen ist, dass die Staatsanwaltschaft
die Herrschaft Uber das BuRgeldverfahren ibernimmt und ihre eigene Rechtsansicht zugrunde legt.

82

Letztendlich wirde das Finanzgericht seine Entscheidungskompetenz iberschreiten, wenn es verbindlich
feststellen wiirde, dass die Klagerin keine Rechte und Pflichten nach dem GSA Fleisch verletzt oder verletzt
hat. Das Finanzgericht kann nur tber den Teilbereich des Verwaltungshandelns entscheiden. Die
buBgeldrechtliche Prifung und Entscheidung liegt jedoch jenseits des verwaltungsrechtlichen Handelns und
ist durch die ordentliche Gerichtsbarkeit nachzupriifen.

83
12. Der Hauptantrag zu 2 ist ebenfalls nicht im Rahmen einer Feststellungsklage statthaft.

Die begehrten Feststellungen a) bis j) betreffen kein konkretes Rechtsverhaltnis zwischen der Klagerin und
dem beklagten HZA. Mit der gewlinschten Subsumtion sind keine Rechte und Pflichten zwischen den
Beteiligten betroffen. Die obenstehenden Ausflihrungen zum Hauptantrag 1 gelten entsprechend.
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13. Der Hilfsantrag zu 3 ist ebenfalls unzulassig.

85

Wie unter 3a) und 3b) ausgeflhrt, ist die abstrakte Rechtsfrage, ob die Klagerin unter den
Anwendungsbereich des GSA Fleisch fallt, nicht durch eine Feststellungsklage nach § 41 Abs. 1 FGO zu
klaren. Dies gilt sowohl fir den gesamten Produktionsprozess der Wurstherstellung als auch fir die
einzelnen Betriebsabteilungen, die dabei mitwirken. Aus diesem Grund kann auch dahinstehen, welchen
Betriebsabteilungen die Selbstandigkeit zuzusprechen ware, die fir eine eigenstandige Einordnung unter
das GSA Fleisch notwendig wére.
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14. Der Hauptantrag zu 1g) ist unzulassig.

87

Zwar beschreibt dieser ein konkretes Rechtsverhaltnis zwischen der Klagerin und dem beklagten HZA, da -
sofern die Tatbestandsvoraussetzungen dieser Norm erflllt sind - eine unmittelbare Anzeigepflicht
gegenuber dem HZA bestehen wirde.

88
Die Klagerin hat jedoch kein berechtigtes Interesse an einer baldigen Feststellung (§ 41 Abs. 1 FGO), da
diese Anzeigepflicht nur entstehen kénnte, wenn im Rahmen der Offnungsklausel des § 6a Abs. 3 GSA



Fleisch die Tarifvertragsparteien der Einsatzbranche Quoten fir Leiharbeitnehmer vereinbaren wirden und
die Klagerin in den Geltungsbereich dieses Tarifvertrages fallen wirde. Wie die Klagerin aber selbst
vortragt, kam ein solcher Tarifvertrag bisher nicht zustande.
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Es ist daher auch nicht zu entscheiden, ob die Klagerin ein Feststellungsinteresse hatte, wenn ein solcher
Tarifvertrag geschlossen wirde, da dieser wohl mit der Fleischbranche vereinbart wirde. Die Klagerin
konnte sich daher wohl nur darauf berufen, wenn sie selbst einrdumt, diesen Tarifvertrag als Mitglied der
Fleischbranche ibernommen zu haben und damit unter das GSA Fleisch zu fallen.
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15. Der Hauptantrag zu 1c) ist unbegriindet.

91

Dieser beschreibt ein konkretes Rechtsverhaltnis zwischen der Klagerin und dem beklagten HZA, da -
sofern die Tatbestandsvoraussetzungen dieser Norm erfiillt sind - eine unmittelbare Kontrollbefugnis des
HZA gegenulber der Klagerin bestehen wirde.
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Diese Kontrollbefugnis entsteht aber bereits dann, wenn die hinreichende Mdéglichkeit besteht, dass die
Klagerin unter den Anwendungsbereich des GSA Fleisch fallt. Diese Mdglichkeit ist nicht von der Hand zu
weisen, da im Unternehmen der Klagerin Fleisch verarbeitet wird und noch zu entscheiden ist, welche
Arbeitsschritte darunter zu subsumieren sind und inwieweit das Uberwiegensprinzip erfiillt ist. Ob - aus
Sicht des HZA - die Klagerin unter den Anwendungsbereich des GSA Fleisch fallt, kann das HZA erst
entscheiden, wenn es entsprechende Feststellungen vor-Ort im Unternehmen, anhand von eigenen
Wahrnehmungen und vorhandenen Dokumentationen getroffen hat.
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16. Der Hilfsantrag zu 4 ist unbegriindet.

94
Dieser umfasst etwas weiter als der Hauptantrag zu 1c) die Kontrollbefugnis des HZA.

95
Entsprechend den Ausfluhrungen zu Punkt 10 gentigt fir die Befugnis die hinreichende Moglichkeit, dass
der Anwendungsbereich des GSA Fleisch eroffnet ist.

96

Zu dieser Ansicht gelangt auch das FG Hamburg (FG Hamburg, Beschluss vom 20. Mai 2021, a.a.0. Rn.
89, juris) unter Verweis auf die Entscheidung des BFH zur Priifungsbefugnis im Hinblick auf das
Mindestlohngesetz (BFH, Urteil vom 18.08.2020, VII R 34/18, Rn. 98, juris)

97
17. Die Feststellungsklage war daher in allen Punkten abzuweisen.

98
Die Kosten des Verfahrens hat die Klagerin zu tragen, da sie mit ihrer Klage erfolglos blieb (§ 135 Abs. 1
FGO).

99
Die Revision war wegen § 115 Abs. 2 Nr. 2 FGO zuzulassen.



