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ProzeBbevollmachtigter:

Der 8b Senat des Bundessozialgerichts hat auf die mundliche
Verhandlung vom 22. Februar 1979

fir Recht erkannt:

Die Revision der Kligerin gegen das Urteil des Landessozial-
gerichts fiir das Land Nordrhein-Westfalen vom 3. August 1978

wird zurilickgewiesen.

AuBergerichtliche Kosten des Verfahrens haben die Beteiligten

einander nicht zu erstatten.
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Die klagende Allgemeine Ortskrankenkasse (AOK) wendet sich
gegen ihre Vereinigung mit der beigeladenen AOK.

Durch Verordnung (VO) der Landesregierung von Nordrhein-
Westfalen vom 10. Mai 1977 (GVBl1 NJ S. 192) wurden mit Wir-
kung vom 1. Januar 1978 die Klidgerin und die Beigeladene
vereinigt. Zur aufnehmenden Kasse im Sinne des § 288 Abs 1
der Reichsversicherungsordnung (RVO) wurde die Beigeladene
bestimmt.

Die Kldgerin hdlt die VO flir verfassungswidrig, weil die in

§ 226 Abs 4 Satz 1 RVO erteilte Ermichtigung, die Bezirke

der Allgemeinen Ortskrankenkassen an die Grenzen der Gebiets-
korperschaften anzupassen, nicht die Vereinigung von Kassen
und damit die Auflosung der aufgenommenen Kassen umfasse.

Sie hat vor dem Sozialgericht (SG) Detmold beantragt, fest-
zustellen,

daBl sie trotz der VO vom 10. Mai 1977 iber

den 1. Januar 1978 hinaus als selbstdndige
Krankenkasse mit der bisherigen Satzung und
Organisation sowie bisherigem Mitglieder-
bestand bestehen bleibt,

hilfsweise festzustellen, daB sie iiber den

1. Januwar 1978 hinaus bis zum rechtskraftigen
AbschluB des nach §§ 280 ff RVO durchzufiihrenden
Vereinigungsverfahrens vor dem zustindigen Ver-
sicherungsamt bestehen bleibt,

hilfsweise fir den Fall, daBl der Hauptantrag
unzulassig ist, den Beklagten zu verurteilen,
entgegen den bisherigen Weisungen das
Versicherungsamt anzuweisen, eine Auseinander-
setzung gemdB §§ 280 ff RVO einzuleiten.
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Das SG hat der Klage - hinsichtlich des Hauptantrags - statt-
gegeben (Urteil vom 22. November 1977).

Das Landessozialgericht (LSG) hat hingegen die Klage abgewiesen.
Hinsichtlich des Hauptantrags und des ersten Hilfsantrags hat

es die Klage fir unzuladssig gehalten, weil das Fortbestehen der
Klagerin kein feststellungsfdhiges Rechtsverhdltnis sei. Der
zweite Hilfsantrag sei jedoch zul&dssig. Es handele sich um eine
Leistungsklage, mit der erreicht werden solle, daB den beteilig-
ten Kassen die Moglichkeit gewdhrt werde, ein freiwilliges Ver-
einigungsverfahren durchzufiihren. Die Klage sei aber unbegriindet,
weil die VO bereits die Zwangsvereinigung herbeigefiihrt habe.
Die VO sei wirksam, denn die Ermdchtigung sei nach Inhalt, Zweck
und AusmaB hinreichend bestimmt (Urteil vom %. August 1978).

Mit der vom LSG zugelassenen Revision riigt die Kldgerin die Ver-
letzung des § 55 Abs 1 Nr 1 des Sozialgerichtsgesetzes (SGG)

und des Art 49 Abs 4 des Grundgesetzes (GG). Zwischen ihr und
dem Beklagten testehe ein durch Gesetz - ndmlich das Aufsichts-
recht - konkretisiertes Rechtsverhdltnis. Ob dieses Rechtsver-
haltnis bestehe und ob und wie es veriandert worden sei, sei der
Streitgegenstand. Ob die beamtandete VO gliltig sei, sei nur eine
Vorfrage. Entgegen der Meinung des LSG sei Art 19 Abs 4 GG nicht
nur dann verletzt, wenn gegen die Verletzung materieller Grund-
rechte der Rechtsschutz versagt werde. Auch wenn offentlich-
rechtliche Korperschaften als Trager von einfach-gesetzlichen
Rechten der Rechtsschutz versagt werde, sei Art 19 Abs 4 GG
verletzt. Der Rechtsschutz konne nicht dadurch vereitelt werden,
daBl anstelle einer anfechtbaren Aufsichtsanordnung eine Rechts-
verordnung gewdhlt werde.

Die Klagerin beantraght. nachdem sie im Revisionsverfahren ihre
Klageantriage klargestellt und die Hilfsantrige zurlickgenommen
hat,

festzustellen, daB sie trotz der Rechts-

verordnung der lLandesregierung Nordrhein-

Westfalen vem 410. Mai 1977 (GVB1L NW S. 192)

als selbstidndige Krankenkasse mit der bis-
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herigen Satzung, Selbstverwaltung, Organi-
sation und dem bisherigen Mitgliederbestand
Uber den 31. Dezember 1977 hinaus fortbesteht.

Der Beklagte und die Beigeladene beantragen,

die Revision zurickzuweisen.

II

Die Revision ist nicht begrindet. Das LSG hat im Ergebnis zu-
treffend die Feststellungsklage, die im Revisionsverfahren
allein noch anhidngig ist, als unzulédssig abgewiesen.

Fir die von der Klidgerin begehrte Streitentscheidung ist der
Rechtsweg zu den Gerichten der Sozialgerichtsbarkeit unzulas-
sig. Nach § 51 Abs 1 SGG entscheiden die Gerichte der Sozial-
gerichtsbarkeit iber offentlich-rechtliche Streitigkeiten in
Angelegenheiten der Sozialversicherung. DaB damit nur nicht-
verfassungsrechtliche Streitigkeiten erfaft sind, ergibt sich
zwar nicht aus dem Wortlaut dieser Vorschrift, folgt aber aus
§ 40 Abs 1 Satz 1 der Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO). Hier-
nach ist der Verwaltungsrechtsweg in allen offentlich-recht-
lichen Streitigkeiten nichtverfassungsrechtlicher Art gegeben,
sowelit die Streitigkeiten nicht durch ein Bundesgesetz einem

OYIN ‘P B8 §§ YOrU YUBqUIIR( S[e PUIS SUNJWWIESS[19}1() 3P J[I3.], YONY :SIOMUTE]

anderen Gericht ausdricklich zugewiesen sind. § 51 Abs 1 SGG
ist ein solches Bundesgesetz. Es weist einen Teil der in der
Generalklausel des § 40 Abs 1 Satz 1 VwGO genannten Streitig-
keiten den Gerichten der Sozialgerichtsbarkeit zu und schrénkt
insoweit die Zustidndigkeit der allgemeinen Verwaltungsgerichts-
barkeit zugunsten einer besonderen Verwaltungsgerichtsbarkeit,
hier der Sozialgerichtsbarkeit, ein. Das den Verwaltungsrechts-
weg schlechthin umfassende Zustindigkeitsmerkmal "Streitigkeiten
nichtverfassungsrechtlicher Art" des § 40 Abs 1 Satz 1 VwGO ist
in der Zustindigkeitsregelung des § 51 Abs 1 SGG entbehrlich,
da sie nur einen Teil Jjener Streitigkeiten herausgreift (vgl
Brackmann, Handbuch der Sozialversicherung, Bd I, 1. bis

1ZInyosad
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9. Aufl., 50. Nachtrag, S. 190k; Meyer-Ladewig, Kommentar zum
SGG, 1977, vor § 51 Anm 7).

Die Streitigkeit der Beteiligten ist zwar offentlich-rechtlicher
Natur und wird in Angelegenheiten der Sozialversicherung gefihrt,
denn umstritten sind die hoheitlichen Befugnisse des beklagten
Landes auf dem offentlich-rechtlich geregelter. Gebiet der
sozlalen Krankenversicherung. Der Rechtsstreit ist aber verfas-
sungsrechtlicher Art. Das zeigt sich zundchst am Streitgegen-
stand. Aber auch die Streitsubjekte geben keinen Anlall, etwa

aus Grinden des gebotenen Rechtsschutzes den Rechtsweg flur zu-
lassig zu halten.

Ob eine Streitigkeit verfassungsrechtlicher Art ist, bestimmt
sich nicht danach, ob fiir den betreffenden Streit eine verfas-
sungsgerichtliche Zustdndigkeit tatsichlich gegeben ist. Verfas-

19], ONY :SIOMUTE]

sungsrechtlich ist der Streit vielmehr grundsdtzlich dann, wenn
das streitige Rechtsverhdltnis entscheidend vom Verfassungsrecht
geformt ist (vgl BVerwGE 3, 159; 9, 50; 24, 272, 279; 36, 218,
227; Eyermann/Frdhler, Komm. zur VwGO, 7. Aufl, § 40 RANr ©3;
Redeker/v.Oertzen, Komm. zur VwGO, 6. Aufl, § 40 Anm 3; Kopp,
Komm. zur VwGO, 3. Aufl, § 40 Anm 4; wohl auch BVerfGE 42, 103,
113). Das ist hier der Fall. Das Rechtsverhiltnis zwischen der
klagenden AOK und dem beklagten Land hdngt davon ab, ob und in
welchem Umfang die Landesregierung als Gesetzgeber im materiel-

OUIN P B8 §§ YoBU YURQUIIR(T S[B PUIS SUN[UITULSS[I9)I) I9P 3]
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len Sinn die Organisation der Trager der Krankenversicherung
verandern durfte. Streitig ist nicht, ob das beklagte Land eine
Rechtsnorm richtig angewendet hat. Das wiirde einen Verwaltungs-
rechtsstreit kennzeichnen. Streitig ist vielmehr, ob das beklag-
te Land befugt war, die Triger der Krankenversicherung durch
eine Rechtsverordnung neu zu organisieren. Der Umfang der Befug-
nis einer Landesregierung zur Gesetzgebung bemilt sich aus-
schlieBlich nach Verfassungsrecht. Auch die Einwidnde, die die
Klagerin gegen die Rechtsverordnung erhebt, sind verfassungs-
rechtlicher Art. Dies gilt dafir, ob die Befugnis der Landes-
regierung durch die Anforderungen an die Bestimmtheit der
Ermichtigung - hier des § 226 Abs 4 Satz 1 RVO - beschrankt wer.
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Denn dies ist in der Verfassungsvorschrift liber den Erlall von
Rechtsverordnungen anstelle von Gesetzen im formellen Sinn
geregelt (Art 80 GG). Verfassungsrechtlich geprdgt ist auch

die von der Kldgerin gestellte Frage, ob die Landesregierung
durch die im wesentlichen unverdndert gebliebenen gesetzlichen
Organisationsregelungen (insbesondere §§ 280 bis 305 RVO)
gehindert war, von der Ermdchtigung des § 226 Abs 4 Satz 1 RVO
in der Weise Gebrauch zu machen, wie sie dies getan hat. Diese
Frage 1aBt sich nur beantworten, wenn vorher verfassungsrecht-
lich gekldrt ist, inwieweit die durch Bundesgesetz ermachtigte
Landesregierung durch andere Bundesgesetze beschriankt ist (vgl
Art 31 GG). SchlieBlich ist auch die Frage verfassungsrecht-
licher Natur, ob das beklagte Land etwa miBbrauchlich die Form
der Rechtsverordnung gewidhlt hat, anstatt die Vereinigung durch
Aufsichtsanordnung des Oberversicherungsamts nach § 284 RVO
herbeifiihren zu lassen. Sie ist unter Beriicksichtigung des ver-
fassungsrechtlichen Grundsatzes der Gewaltenteilung (Art 20
Abs 2 Satz 2 GG) zu beurteilen.

Dem Ergebnis, daB der vorliegende Rechtsstreit vom Streit-
gegenstand her verfassungsrechtlicher Art ist, steht nicht
entgegen, daB der Streit nicht ausschlieBlich zwischen Verfas-
sungsorganen oder am Verfassungsleben beteiligten Organen
gefihrt wird. Das Bundesverwaltungsgericht -BVerwG- (BVerwGE
26, 218, 228) und - ihm folgend - auch das oben gcenanate
Schrifttum (frilher schon Menger/Erichsen, Verwaltungsarchiv
1968, S. 174, 175) haben den verfassungsrechtlichen Streitig-
keiten im Sinne des § 40 Abs 1 Satz 1 VwGO nur die Rechtsbezie-

hungen von Verfassungsorganen oder am Verfassungsleben beteilig-
ten Organen zueinander zugerechnet, nicht jedoch die Beziehungen

zwischen dem Blirger und dem Staat, selbst wenn daran ein Ver-
fassungsorgan beteiligt ist. Diese Auslegung ist indessen nicht
erschopfend; sie muB unter Berlicksichtigung des Rechtsgedankens
erginzt werden, der der Rechtswegbeschriankung des § 40 Abs
Satz 1 VwGO zugrunde liegt. Durch die Beschrdnkung der Fach-
gerichtsbarkeit auf nichtverfassungsrechtliche Streitigkeiten
soll der Vorrang der Verfassungsgerichtsbarkeit in verfassungs-

www.prinz.law
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rechtlichen Fragen soweit wie mdglich gewahrt bleiben (Pesta-
lozza, Die Verwaltungsgerichtsbarkeit im Grenzbereich zur Ver-
fassungsgerichtsbarkeit, NJW 1978, 1782). Diesen Vorrang zu
wahren, ist dann nicht mehr mdglich, wenn unabweisbare Bediurf-
nisse des Rechtsschutzes die Entscheidung der Fachgerichte
erfordern. Wenn man - wie auch der erkennende Senat - den
Begriff der verfassungsrechtlichen Streitigkeit materiell-
rechtlich sieht, muB Vorsorge dafiir getroffen werden, daB der
Rechtsweg dann nicht ausgeschlossen ist, wenn an dem Streit
Rechtstridger beteiligt sind, die zur Durchsetzung oder Verteidi-
gung ihrer Rechte auf den Rechtsweg angewiesen sind. In diesen
Fgdllen muB im Interesse des Rechtsschutzes in Kauf genommen
werden, daBl die den Rechtsstreit kennzeichnenden Verfassungs-
fragen von Nichtverfassungsgerichten entschieden werden. Das
gebietet die Rechtsschutzgarantie des Art 19 Abs 4 GG, die
jedenfalls dann zu beachten ist, wenn kein verfassungsgericht-
liches Verfahren zur Verfiligung steht und Rechtsschutz somit
vollig versagt wdre (vgl dazu Eyermann/Frohler, aa0 RdANr 67
und Redeker/v.Oertzen, aal).

Die Rechtsschutzgarantie des Art 19 Abs 4 GG kommt jedoch den
Allgemeinen Ortskrankenkassen im Streit um die RechtmaBigkeit
einer Vereinigungsverordnung nicht zugute. Das hat bereits das
Bundesverfassungsgericht (BVerfG) in dem BeschluB vom 9. April
1975 (BVerfGE 39, 302, 316) ausgesprochen. Das RVerfG hatte
zwar damals nur dariber zu entscheiden, ob zugunsten der
Allgemeinen Ortskrankenkassen materielle Grundrechte anwendbar
sind, denn der Rechtsweg war den Kladgerinnen des damaligen Ver-
fahrens noch nicht versagt worden. In Anwendung des Art 19

Abs 3 GG, wonach die Grundrechte juristischen Personen nur
zustehen, soweit sie ihrem Wesen nach auf diese anwendbar sind,
lag es indessen im Rahmen der Ausfiihrungen des BVerfG nahe,
darzulegen, daB auch das formelle Grundrecht des Art 19 Abs 4 GG
nicht anwendbar ist.

Der Senat folgt dem BVerfG, das den Allgemeinen Ortskranken-
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kassen das Grundrecht des Art 19 Abs 4 GG versagt hat. Ent-
gegen der Meinung der Klagerin ist ihnen dieses Grundrecht
nicht nur in den Fdllen verwehrt, in denen die Verletzung von
materiellen Grundrechten geltend gemacht wird. Die Allgemeinen
Ortskrankenkassen konnen sich auch dann nicht auf Art 19 Abs 4
GG stiitzen, wenn sie nicht Grundrechte, sondern ein anderes
Recht geltend machen. Als anderes Recht kommt das Selbstverwal-
tungsrecht der Sozialversicherung in Betracht. Gegen die Verlet-
zung des Selbstverwaltungsrechts kdnnen sie sich aber nur dann
gerichtlich zur Wehr setzen, wenn der Rechtsweg kraft einfachen
Rechts gegeben ist. Das Selbstverwaltungsrecht ist ndmlich, wie
das BVerfG ausgefiihrt hat (aa0, 313), den Allgemeinen Orts-
krankenkassen kraft einfachen Rechts verliehen. Ist, wie hier,
der Rechtsweg nach § 51 Abs 1 SGG nicht gegeben, so miissen sie
dies hinnehmen. Iiicken des Rechtsschutzes konnen hier nicht mit
Hilfe des GG ausgefiillt werden.

DaB auf das GG nicht zuriickgegriffen werden kann, beweist Art 93
Abs 1 Nr 4b GG, wonach den Gemeinden und Gemeindeverbanden, deren
Selbstverwaltungsrecht im GG (Art 28 Abs 2 GG) geregelt ist, ein
besonderer Rechtsschutz filir die Fille gewdhrt ist, in denen das
Selbstverwaltungsrecht durch Gesetz verletzt wird. Dieser besondere
Rechtsschutz ist geschaffen worden, weil gegen Rechtsverletzungen
durch Gesetz - wozu hier auch Rechtsverordnungen des Landes gehoren
(vgl Maunz/Diiring/Herzog, Komm. zum GG, Stand: Juni 1978, Art 93
Rdnote 82) - der Rechtsweg grundsitzlich nicht zulissig ist. Wird,
wie hier, behauptet, das Selbstverwaltungsrecht eines anderen
Selbstverwaltungstriagers sei durch ein Gesetz verletzt, so ist
diese Behauptung im Rechtsweg nicht i{iberpriifbar.

SchlieBlich greift die Rechtsverordnung nicht in die Selbstverwal-
tung ein. Die Rechtsverordnung ist eine Mallnahme, die die Grund-
lage des Selbstverwaltungsrechts, nicht das Selbstverwaltungs-
recht selbst, betrifft. Die Allgemeinen Ortskrankenkassen sind
nur "organisatorisch verselbstidndigte Teile der Staatsgewalt"

(vgl BVerfGE aaO, 314). Es ist eine Angelegenheit des Organisati-
onsrechts, wenn einer einzelnen AOK die Eigenschaft als Rechts-
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subjekt genommen wird. Da auch die Selbstverwaltung nur im
Rahmen und auf der Grundlage des Organisationsrechts gewdhrt
wird, kann eine organisatorische Anderung nicht mit der Behaup-
tung selbstandig angegriffen werden, das Selbstverwaltungsrecht
sel verletzt. Die Kldgerin verkennt die akzessorische Natur
der sozialversicherungsrechtlichen Selbstverwaltung. Diese
Selbstverwaltung hingt unabdingbar vom Bestand des jeweiligen
Sozialversicherungstridgers ab.

Dem steht § 284 Abs 2 RVO nicht entgegen. Nach dieser Vor-
schrift haben die Allgemeinen Ortskrankenkassen das Recht,

sich gegen eine MalBnahme auf dem Rechtswege zu wenden, die

- in Verbindung mit § 288 RVO - ihre Existenzvernichtung bedeu-
tet. Diese MaBnahme ist zwar ihrem Inhalt nach wie auch die

[, Yony :SIomury

angegriffene Rechtsverordnung ein Organisationsakt. Sie ist
aber als Anordnung der Aufsichtsbehdrde - nidmlich des Ober-

SS[19)1) Iop

versicherungsamts - konstruiert und deshalb in dieser Form wie
jede Aufsichtsanordnung filir anfechtbar erkldrt worden. Diese
gesetzliche Ercffnung des Rechtsweges ist nicht auf den Organi-
sationsakt als solchen zu erweitern, der in § 226 Abs 4 Satz 1

[e purs ﬁl[lullllll\f

RVO vorgesehen ist. Denn die Landesregierung ist keine der
Behorden, denen die Aufsicht iiber die Versicherungstriager ob-
liegt (vgl § 377 RVO und §§ 87 ff des seit dem 1. Juli 1977
geltenden Vierten Buches des Sozialgerichtsbuches - Gemeinsame

§ Yoeu Yuequaje( s

DYIN Per8 s

Vorschriften fiir die Sozialversicherung - /SGB 4/ - vom

23. Dezember 1977, BGB1 I 3%845). Die Landesregierung ist auch
nicht oberste Verwaltungsbehdrde im Sinne des § 377 Abs 2 RVO
und des § 90 Abs 2 SGB 4 (zu dem Begriff der obersten Verwal-
tungsbehdrden vgl Brackmann, aa0O, S. 1904 VII). Auch wenn

- was hier nicht der Fall ist - die Erm&chtigung zum Erlall der
Rechtsverordnung nach § 226 Abs 4 Satz 2 RVO auf die oberste
Landesbehorde {ibertragen ist, wird keine anfechtbare Aufsichts-

1ZINyosa3

anordnung erlassen.

Da somit filir die hier begehrte Streitentscheidung der Rechtsweg
fehlt - eine Sondervorschrift zum Rechtsweg wie zB § 47 VwGO
fehlt ohnehin - , mangelt es an der neben der deutschen Gerichts-
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barkeit iberhaupt erstrangig zu priifenden Sachurteilsvoraus-
setzung (vgl Ule, VerwaltungsprozeBrecht, 7. Aufl, § 31 S.121f;
H.J.Miller, Die Bedeutung der Zuldssigkeit des Rechtswegs im
Verhaltnis zu den sonstigen Sachurteilsvoraussetzungen, DVBEIL
1959 S. 694). Es kann deshalb unerdrtert bleiben, ob die Kl&-
gerin noch rechtlich fiahig war, am Verfahren beteiligt zu sein
(vgl § 70 SGG), nachdem sie nach §§8 1 und 2 der Rechtsverord-
nung vom 10. Mai 1977 ihre Rechtssubjektivitat moglicherweise
bereits zum 1. Januar 1978 verlieren sollte, ferner ob das
Bundessozialgericht als Revisionsgericht in diesem Zusammenhang
befugt gewesen ware, sich zum Inhalt der beanstandeten VO als
Landesrecht zu duBern (nicht revisibles Landesrecht, § 162 SGG).
SchlieBlich bedarf es keiner Stellungnahme zu der in den Vor- ..
instanzen im Vordergrund stehenden Frage nach den Voraussetzun-
gen fur eine bestimmte Klageart, hier der Feststellungsklage
nach § 55 Abs 1 Nr 1 SGG.

Die Kostenentscheidung folgt aus § 193 Abs 4 SGG.
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