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Regeste

Regeste Art. 97 und 128 OG, Art. 5 VWV G: Zuléssigkeit der

V erwaltungsgerichtsbeschwerde. - Ob eine anfechtbare Verfligung vorliegt, ist von Amtes
wegen zu prifen (Erw. 1). - Wann beruht eine Verfligung auf dem

Bundes(sozia versicherungs)recht? (Prazisierung der Rechtsprechung; Erw. 2.) Art. 2
KUVG: Vom Kanton obligatorisch erklarte Krankenversicherung. Eine Verfligung
betreffend Beitrége der Stadt ZUrich an die Krankenkassen als Durchfiihrungsorgane der
obligatorischen Krankenversicherung und betreffend die Festsetzung der Mitgliederpramien
beruht nicht auf Bundesrecht, so dass die V erwaltungsgerichtsbeschwerde unzuldssig ist
(Erw. 3).

Regeste Art. 97 et 128 OJ, art. 5 PA: Recevabilité du recours de droit administratif. - Le
point de savoir Sil existe une décision susceptible de recours doit étre examiné d'office
(consid. 1). - Quand une décision se fonde-t-elle sur le droit fédéral (des assurances
sociales)? (Précision apportée a lajurisprudence; consid. 2.) Art. 2 LAMA:
Assurance-maladie déclarée obligatoire par un canton. Une décision portant sur des
subsides que laville de Zurich alloue aux caisses-maladie, en leur qualité d'organes
d'exécution de |'assurance-maladie obligatoire, et sur lafixation des cotisations des assurés
n'est pas fondée sur le droit fédéral, de sorte que le recours de droit administratif est
irrecevable (consid. 3).

Regesto Art. 97 e 128 OG, art. 5 PA: Ammissibilita del ricorso di diritto amministrativo. -
Lapresenza di una decisione impugnabile é esaminata d'ufficio (consid. 1). - Quando una
decisione trova base nel diritto federale (delle assicurazioni sociali)? (Precisazione della
giurisprudenza; consid. 2.) Art. 2 LAMI: Assicurazione contro le malattie dichiarata
obbligatoria da parte di un cantone. Una decisione concernente i sussidi che la citta di
Zurigo stanzia alle casse malati nellaloro veste di organismi esecutivi dell'assicurazione
obbligatoria contro e malattie e sulla determinazione del premi degli assicurati non € basata
sul diritto federale, pertanto il ricorso di diritto amministrativo € inammissibile (consid. 3).

Erwagungen

E.1l

Gemass Art. 128 OG beurteilt das Eidg. V ersicherungsgericht letztinstanzlich

V erwal tungsgerichtsbeschwerden gegen Verfiigungen im Sinne von Art. 97 und 98 lit. b-h
OG auf dem Gebiet der Sozialversicherung. Hinsichtlich des Begriffs der mit

V erwal tungsgerichtsbeschwerde anfechtbaren Verfugungen verweist Art. 97 OG auf Art. 5
VWV G . Nach Art. 5 Abs. 1 VwV G gelten als Verfligungen Anordnungen der Behtrden im
Einzelfall, die sich auf 6ffentliches Recht des Bundes stiitzen (und im dbrigen noch weitere,
nach dem V erfligungsgegenstand ndher umschriebene V oraussetzungen erflllen). Die



vorliegende V erwaltungsgerichtsbeschwerde richtet sich gegen den Beschluss vom 18.
Januar 1984, in welchem der Regierungsrat die L eistungsbegehren abgewiesen und
festgestellt hat, dass die GKK keinen Anspruch auf stadtische Beitrage hat, "die Uber die
sich aus der Verordnung der Stadt Zirich tber die obligatorische BGE 112 V 106 S. 109
Krankenpflegeversicherung ergebenden hinausgehen. Ob es sich bel diesem
vorinstanzlichen Beschluss um einen Anfechtungsgegenstand handelt, der mit

V erwaltungsgerichtsbeschwerde an das Eidg. V ersicherungsgericht herangetragen werden
kann, ist a's Eintretensvoraussetzung von Amtes wegen zu prufen ( BGE 111V 151 Erw.
13, 110 1a68 Erw. 1, je mit Hinweisen, 110 Ib 257 Erw. 1 mit Hinwels).

E.2

a) Geméss Art. 1 Abs. 1 KUV G fordert der Bund nach Massgabe dieses Gesetzes die
Krankenversicherung durch Gewahrung von Beitrégen an Krankenkassen. Alle
Krankenkassen, die den Anforderungen des Gesetzes gentigen, haben Anspruch auf
Bundesbeitrage; soweit das Gesetz kel ne entgegenstehenden V orschriften enthalt, richten
sich die Krankenkassen nach ihrem Gutfinden ein ( Art. 1 Abs. 2 KUV G ). Wéahrend das
Bundesrecht bezliglich der Bundesbeitrage (Art. 22 ff. Vo | zum KUV G [SR 832.190]) und
der Pramienfestsetzung ( Art. 6bis KUV G, Art. 16-22 Vo V zum KUV G [SR 832.121))
eingehende V orschriften enthdlt, trifft dies fr kantonale und kommunale Beitréage an die
Krankenkassen nicht zu. Das KUV G verpflichtet weder Kantone noch Gemeinden zu
Beitragen an die Krankenversicherung (LUOND, Die obligatorische Krankenversi cherung
nach kantonalem Recht, in: SZS 1979 S. 49; STEINMANN, Die Stellung der Kantonein
der Krankenversicherung unter besonderer Beriicksichtigung des Obligatoriums, Diss.
Ziurich 1973, S. 82). Die Krankenversicherung ist, wie sich aus Art. 2 KUV G ergibt, von
Bundesrechts wegen keine obligatorische Versicherung. Die Kantone sind jedoch
erméchtigt, die Krankenversicherung allgemein oder fir einzelne Bevolkerungsklassen
obligatorisch zu erkléren ( Art. 2 Abs. 1 lit. aKUVG ). Der Kanton Zirich hat diese
Kompetenz zur Einfihrung des Obligatoriums an die Gemeinden delegiert, wobel diese die
Versicherungspflicht nur unter Beachtung bestimmter Einkommensgrenzen einfuhren
durfen (88 1-3 des zurcherischen Einfuhrungsgesetzes zur Bundesgesetzgebung tber die
Kranken- und Unfallversicherung vom 3. Oktober 1965; EG ZH/KUVG). Gestitzt hierauf
hat der Gemeinderat der Stadt Zurich die Verordnung Uber die obligatorische

K rankenpflegeversicherung vom 30. November 1966 mit Anderungen vom 30. Juni 1976
(KVO) erlassen. Diese Verordnung regelt insbesondere die Versicherungspflicht und deren
Erfallung (Art. 1 bis9 KVO), die Durchfiihrung der obligatorischen Versicherung durch
zugelassene Vertragskrankenkassen (Art. 10 ff. KVO) sowie dieim Rahmen BGE 112 V
106 S. 110 der obligatorischen Krankenpflegeversicherung (Art. 26 Abs. 2 KVO) zu
erbringenden Mindestleistungen (Art. 27 ff. KVO). Gegenstand dieses kommunalen
Erlasses sind sodann die Beitrdge der Stadt an die Vertragskrankenkassen (Art. 23 KVO)
und die Festsetzung der Mitgliederpramien, welche "nach einem vom Stadtrat im
Einvernehmen mit den Vertragskrankenkassen festgelegten Verfahren™ erfolgt, "das den
Kosten- und Risikoausgleich innerhalb der obligatorisch und freiwillig versicherten
Mitgliedschaft sicherstellt” (Art. 34 Abs. 2 KVO). b) Zum Rechtsweg macht die
Beschwerdefihrerin geltend, der angefochtene regierungsrétliche Beschluss bilde einen
letztinstanzlichen kantonalen Entscheid, der zwar "in Anwendung von kantonalem Recht,
insbesondere von Recht der Stadtgemeinde Zlrich, ergangen” sei, jedoch "die Regelung des
Krankenpflegeversicherungs-Obligatoriums ( Art. 2 KUV G )" betreffe. Nach der
bundesgerichtlichen Praxis wirden die von den Kantonen im Rahmen von Art. 2 Abs. 1



KUV G erlassenen Normen kantonal es Recht bilden. Wenn aber die Rige erhoben werde,
dass die Vorinstanz falschlicherweise nur kantonal es Recht angewendet habe, ohne auch
den bundesrechtlichen Vorschriften Rechnung zu tragen, sei die

V erwaltungsgerichtsbeschwerde zul&ssig. Nach der neuesten, auf dem Gebiet des
Forstpolizeirechtes ergangenen Praxis des Bundesgerichts gelte dies indessen nicht, wenn
das dem Kanton vorbehaltene Recht selbsténdige Bedeutung habe, so dass in solchen Féllen
nur die staatsrechtliche Beschwerde offenstehe. Die vorliegende Sache betreffe jedoch das
Sozialversicherungsrecht, eine "urspriingliche Domane des Bundes', und Uberdies werde
gerlgt, dass der angefochtene Beschluss Bundesrecht, einschliesslich Verfassungsrecht,
missachte; "daher" sel "aufgrund der doch sehr klaren Stellungnahmen der friiheren Praxis’
die Verwaltungsgerichtsbeschwerde an das Eidg. Versicherungsgericht gegeben. c) Das
Eidg. Versicherungsgericht hat in sténdiger Rechtsprechung die von den Kantonen im
Rahmen ihrer Gesetzgebungskompetenz geméass Art. 2 Abs. 1 KUV G erlassenen
Bestimmungen als kantonal es Recht betrachtet, dies ungeachtet der nach Art. 2 Abs. 3
KUV G erforderlichen Genehmigung solcher kantonalen oder kommunalen Normen durch
den Bundesrat (BGE 98 V 163 1., BGE 102 V 130 Erw. 1, 110 V 324 Erw. 1b; RSKV 1981
Nr. 451 S. 125 Erw. 2a). Demzufolge ist das Eidg. Versicherungsgericht auf

V erwaltungsgerichtsbeschwerden nicht eingetreten, wenn der BGE 112V 106 S. 111
angefochtene Entscheid gestiitzt auf kantonales Recht erging und der Beschwerdefiihrer
lediglich dessen unrichtige Anwendung riigte ( BGE 102 V 129 betreffend die Anwendung
der Bestimmungen des Kantons Waagdt Uber die fur die kantonarechtliche

V ersicherungspflicht massgeblichen Einkommensgrenzen). Eingetreten ist das Eidg.
Versicherungsgericht anderseits auf V erwaltungsgerichtsbeschwerden gegen Entscheide,
die zwar wohl im Rahmen einer vom betreffenden Kanton obligatorisch erklarten
Krankenversicherung ergingen, jedoch Gegensténde betrafen, welche durch das
Krankenversicherungsrecht des Bundes geregelt sind. Wo also etwa die Entstehung und
Rechtsnatur des Krankenversicherungsverhaltnisses ( BGE 101 V 131 Erw. 1b), der
Umfang der von der Kasse geméass KUV G und ihren Statuten geschuldeten
Versicherungsleistungen (RKUV 1984 Nr. K 568 S. 43) oder der Freiztgigkeitsanspruch
nach KUV G (unveroffentlichtes Urtell Gemeindekrankenkasse Mels vom 22. Oktober
1984) Gegenstand der angefochtenen Verfligung waren, hat das Eidg. Versicherungsgericht
die Sache jewells materiell geprift. Seit jeher hat das Eidg. Versicherungsgericht sodann -
in Ubereinstimmung mit der Praxis des Bundesgerichts ( BGE 109 Ib 143 Erw. 1, BGE 107
Ib 173, je mit Hinweisen) und der Lehre (GY GI, Bundesverwaltungsrechtspflege, 2. Aufl.,
S. 90f.; KALIN, Das Verfahren der staatsrechtlichen Beschwerde, S. 269) - das Eintreten
auf Verwaltungsgerichtsbeschwerden gegen Entscheide bejaht, die sich zu Unrecht auf
kantonal es statt auf Bundesrecht stiitzten ( BGE 98 V 164 , BGE 101 V 131 Erw. 1b, 110V
56 und 324 f.) bzw. wo in der ausschliesslichen Anwendung kantonaler Bestimmungen eine
Verletzung von Vorschriften des Bundessozialversicherungsrechts lag ( BGE 110 V 325
oben). In anderen Urteilen schliesslich machte das Eidg. Versicherungsgericht die
Eintretensfrage davon abhangig, ob der Beschwerdefihrer eine Verletzung von

Bundessozial versicherungsrecht riigte oder ob die Akten Anhaltspunkte fir eine solche
Bundesrechtsverletzung aufwiesen ( BGE 102 V 131 Erw. 1in fing; RSKV 1981 Nr. 451 S.
126 und 1982 Nr. 512 S. 261 Erw. 2). Ausserhalb des Bereichs von Art. 2 Abs. 1 KUVG
tritt das Eidg. Versicherungsgericht ebenfalls nach standiger Rechtsprechung auf

V erwaltungsgerichtsbeschwerden gegen Entscheide nicht ein, die auf kantonalem
(Verfahrens-)Recht beruhen. Dies trifft beispielsweise fur kantonalrechtliche



Entschadi gungsbemessungen in Sozial versicherungszwei gen zu, wo das Bundesrecht fur
das kantonal e Beschwerdeverfahren keinen Anspruch auf Parteientschadigung BGE 112 V
106 S. 112 gewahrleistet ( BGE 98 V 121 betreffend die Krankenversicherung [ Art. 30bis
Abs. 3KUVG ]; BGE 98 V 123 betreffend das bis Ende 1983 in Kraft gewesene
Unfallversicherungsrecht [Art. 120 f. KUV G], vgl. nunmehr Art. 108 Abs. 1 lit. gUVG;;
unveroffentlichtes Urtell Bartschi vom 7. November 1978 betreffend das bis Ende 1983
gultig gewesene Arbeitslosenversicherungsrecht [ Art. 54 AIVG ], ebenso Art. 103 AVIG
und, beztiglich der beruflichen Vorsorge, Art. 73 BVG ). Nichteintreten gilt auch beziglich
anderer rein kantonalrechtlicher Verfahrensfragen, z.B. fir Ordnungsbussen, die anlésslich
eines kantonalen Beschwerdeverfahrens ausgesprochen werden (unveréffentlichte Urteile
Conti vom 9. April 1985 und Wernli vom 20. Juli 1984). Wo das

Bundessozial versicherungsrecht hingegen einen Partel entschadigungsanspruch fur das
kantonale Beschwerdeverfahren einrdumt ( Art. 56 Abs. 1 lit. e MV G und Art. 85 Abs. 2 lit.
f AHVG, der auch in der Invalidenversicherung, der Erwerbsersatzordnung sowie bei den
Erganzungsleistungen und den Familienzulagen in der Landwirtschaft gilt), kann die
Entschadigungsbemessung mit Verwal tungsgerichtsbeschwerde angefochten werden; doch
prift das Eidg. Versicherungsgericht die Hohe einer Partei- oder
Armenrechtsentschadigung nur daraufhin, ob die Anwendung des hierfiir massgeblichen
kantonalen Rechts zu einer Verletzung von Bundesrecht ( Art. 104 lit. aOG ) gefihrt hat,
wobei in diesem Bereich als Beschwerdegrund praktisch nur das Willkirverbot des Art. 4
Abs. 1 BV in Betracht fallt ( BGE 111 V 48 Erw. 3 und 54 Erw. 4c, BGE 110V 58, 136
Erw. 6 und 362 Erw. 1b; ZAK 1986 S. 130 Erw. 1c; zur Uberpriifung kantonal rechtlicher
Revisionsfristen vgl. BGE 110 V 393). Der Verwaltungsgerichtsbeschwerde offen stehen
ferner auf kantonalem Prozessrecht beruhende Nichteintretensentscheide, wenn durch sie
die Anwendung des materiellen Bundesverwal tungsrechts verunmoglicht wird ( BGE 102
V 125 Erw. 1b, BGE 101V 221 Erw. 1, BGE 99 V 56 Erw. 1 und 184 Erw. 1). Schliesslich
ist nach der Rechtsprechung die Beurteilung der Anwendung kantonalen Rechts moglich,
wenn ein enger Sachzusammenhang mit einer im Rahmen der

V erwaltungsgerichtsbeschwerde zu prifenden Frage des Bundesverwal tungsrechts besteht,
wobel sich auch hier die Priifung des kantonalen Rechts praktisch auf eine Willkirkontrolle
beschrankt (ZAK 1984 S. 173 Erw. 1a betreffend kantonalrechtlich festgel egte
Verwaltungskostenbeitrége in der AHV; unverdéffentlichtes Urteil Schmidt vom 4. Marz
1985 betreffend die Ordnungsbussenverfiigung einer Ausgleichskasse). BGE 112V 106 S.
113 d) Deutlicher als es die bisherige Rechtsprechung zum Ausdruck bringt, ist fir die
richtige Behandlung der Eintretensfrage das Erfordernis einer anfechtbaren Verfligung von
dem mit Verwaltungsgerichtsbeschwerde zu riigenden Beschwerdegrund der
Bundesrechtsverletzung zu unterscheiden. Der Umstand allein, dass ein Entscheid
Bundesrecht verletzt, 6ffnet nicht den Weg zur Verwal tungsgerichtsbeschwerde.
Voraussetzung fur deren Zuléssigkeit ist stets und zunéchst, dass ein Entscheid angefochten
wird, der sich auf 6ffentliches Recht des Bundes stiitzt ( Art. 5 Abs. 1 VwWVG). PFISTER
(Staatsrechtliche und Verwaltungsgerichts-Beschwerde; Abgrenzungsschwierigkeiten, in:
ZBJV 121 1985 S. 533 ff.) hat darauf hingewiesen, dass die Wahl des Rechtsweges vielfach
dann verfehlt wird, wenn man sich verleiten 1&sst, wie bei der Berufung ( Art. 43 OG ) auf
die zu erhebenden bzw. erhobenen Rigen zu achten; es kommt nach seinen Worten nur auf
die Grundlage der Verfligung an, ob sie dem Recht des Bundes oder des Kantons angehdrt
(aa0., S. 549 und S. 565). Unter Verfuigungsgrundlage versteht PFISTER "die Norm,
welche die Verfigung unmittelbar tragt, oder die Norm, die durch die Verfligung



verwirklicht wird und aus der die Verfigung ihren Bestand und ihre Verbindlichkeit
ableitet”; die Verfigungsgrundlage ist "die Norm, die eine Behorde anweist, die Verfigung
zu treffen”, sie bestimmt "dass und was die zustandige Behérde anordnen soll” (a.a.O., S.
550). Dadie Behorde beim Erlass einer Verfugung nicht nur deren Grundlage im eben
erwdhnten Sinn, sondern "oft weitere Rechtsnormen zu beachten und anzuwenden” hat,
unterscheidet PFISTER zwischen den die Verfligungsgrundlage bildenden "Basisnormen™
und den fir den Inhalt einer Verflgung ebenfalls massgeblichen weiteren
"Bestimmungsnormen™. Fir die Zulassigkeit der V erwaltungsgerichtsbeschwerde ist einzig
ausschlaggebend, dass die Basisnormen, welche die Verfligungsgrundl age ausmachen, dem
Bundesrecht angehdren (a.a.O., S. 550 unten). Fir die Annahme einer kantonal rechtlichen
Verfluigungsgrundlage ist u.a. erforderlich, dass dem kantonalen Recht im betreffenden
Sachgebiet gegeniiber den bundesrechtlichen Vorschriften selbstandige Bedeutung
zukommt (a.a.0., S. 560). Wenn eine solche, durch kantonalrechtliche Basisnormen
gebildete Verfligungsgrundlage besteht und die Behdrde allfalligen Bestimmungsnormen
der Bundesverfassung oder des einfachen Bundesrechts nicht gebiihrend Rechnung trégt, so
steht gegen einen solchen Entscheid nicht die V erwaltungsgerichtsbeschwerde, sondern die
staatsrechtliche Beschwerde wegen BGE 112V 106 S. 114 Verletzung verfassungsmassiger
Rechte, inshesondere des Grundsatzes der derogatorischen Kraft des Bundesrechts (Art. 2
der Ubergangsbestimmungen der BV) offen ( Art. 84 Abs. 1 lit. aund Abs. 2 0G ;
PFISTER, aa.0., S. 538 f. und S. 562 f.). Dieser Konzeption schliesst sich das Eidg.
Versicherungsgericht grundsétzlich an. Sie fuhrt im Bereich des Art. 2 Abs. 1 KUV G dazu,
dass weiterhin auf Verwaltungsgerichtsbeschwerden gegen Entscheide einzutreten ist, die
zwar im Rahmen der kantonal obligatorisch erklarten Krankenversicherung ergehen, die
aber bundesrechtlich geregelte Fragen (Versicherungsleistungen, Freiztgigkeit, Franchisen-
und Selbstbehaltsregel ungen usw.) betreffen. Wo anderseits Uber Gegensténde verflgt wird,
die durch das sozia e Krankenversicherungsrecht des Bundes nicht normiert sind, fehlt es
dem angefochtenen Entscheid an einer bundesrechtlichen Grundlage, so dassdie

V erwaltungsgerichtsbeschwerde entfallt. Dass bel einem solchen, auf kantonalen
Basisnormen beruhenden Entscheid unter Umsténden auch Regeln und Grundsétze des
Bundesrechts, sei es der Bundesverfassung, sei es des KUV G oder seiner
Ausfihrungsverordnungen, als Bestimmungsnormen beachtet werden missen und dass
deren Verletzung gertigt wird, &ndert am Fehlen einer bundesrechtlichen
Verfiigungsgrundlage nach dem Gesagten nichts.

E.3

a) Im vorliegenden Fall hat das Bundesgericht im Meinungsaustauschverfahren die
Auffassung vertreten, die angefochtene Verflgung betreffend die Hohe der stédtischen
Subventionen und die Pramienlimite lasse sich nur auf das Gemeinderecht, nicht aber auf
das Bundesrecht stiitzen, well dieses weder die stadtische Subvention noch die
Pramienlimite regle. Dabel handle es sich um in Anwendung von Art. 2 Abs. 1 KUV G
erlassenes kantonales bzw. kommunales Recht, gegen dessen Anwendung im Einzelfall die
V erwal tungsgerichtsbeschwerde grundsétzlich nicht gegeben sei. Dies schliesse nicht aus,
dass trotz Fehlens einer bundesrechtlichen Verfligungsgrundlage die allein auf stédtischem
Recht beruhende Verfligung (und alenfalls die KV O selbst) Bundesrecht verletze; eine
solche Verletzung sel mit der staatsrechtlichen Beschwerde wegen Verletzung des
Grundsatzes der derogatorischen Kraft des Bundesrechts (Art. 2 der
Ubergangsbestimmungen der BV) zu riigen. b) Das Eidg. Versicherungsgericht schliesst
sich der Auffassung des Bundesgerichts an. Der angefochtene Entscheid beruht in der Tat



auf der KV O, insbesondere auf deren Art. 23 und 34 betreffend BGE 112 V 106 S. 115 die
stadtischen Pramien- und Sonderbeitrdge sowie die Festsetzung der Mitgliederpramien.
Diesen kommunalen Basisnormen Uber die Ausgestaltung des Obligatoriums kommt
gegenlber den Bestimmungen des Krankenversicherungsrechtes des Bundes nach dem in
Erw. 2 Gesagten selbstandige Bedeutung zu. An der kommunalrechtlichen Grundlage der
angefochtenen Entscheidung @éndern die von der Beschwerdeflhrerin erhobenen Rigen der
Verletzung von Bundes(sozial versicherungs)recht nichts. Ob und inwieweit die
angerufenen bundesrechtlichen Normen und Grundséize (insbesondere Uber die
Prémiengestaltung; vgl. Erw. 2a) als Bestimmungsnormen fir den Inhalt des angefochtenen
Beschlusses massgeblich sind bzw. zu einer inhaltlich anderen Verfligung der kantonalen
Behorden hétten fiihren miissen, kann nach dem Gesagten nicht Gegenstand des
verwaltungsgerichtlichen Beschwerdeverfahrens sein. Es bleibt der Beurteilung der
ebenfalls eingereichten staatsrechtlichen Beschwerde vorbehalten, zu prifen, ob und
inwiewelt die erhobenen Rigen unter dem Gesichtswinkel der derogatorischen Kraft des
Bundesrechts (hier des sozialen Krankenversicherungsrechts geméss dem KUV G und
seinen Verordnungen) zuléssig und begriindet sind.

E.4

(Kostenpunkt.) Dispositiv Demnach erkennt das Eidg. Versicherungsgericht: Auf die
V erwaltungsgerichtsbeschwerde wird nicht eingetreten.

Export aus OpenCaseLaw (CCOQ). Verbindlich ist allein der vom erlassenden Gericht veroffentlichte
Originaltext. Quellen-URL siehe oben.



