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Sehr geehrter Herr Kirschner,

sehr geehrte Mitglieder des Innen- und Rechtsausschusses des Schleswig-Holsteinischen
Landtags,

haben Sie vielen Dank fur Ihre Anfrage vom 28. Februar 2024 zu einer schriftlichen Stel-

lungnahme von Transparency International Deutschland e.V. (Transparency Deutschland)
zu dem Gesetzesentwurf der Fraktionen CDU und BUNDNIS 90/DIE GRUNEN beziglich
eines Gesetzes zur Einrichtung und zum Betrieb interner Meldestellen nach dem Hinweis-

geberschutzgesetz in den Kommunen — Drucksache 20/1783 (neu) — 2. Fassung.

Wir nehmen diese Mdglichkeit gerne wahr. Sie finden unsere Stellungnahme anbei.

Mit freundlichen GriiRen

Prof. Dr. Heribert Hirte LL.M. Thilo Kitzmann

Vorstandsmitglied Mitglied der Regionalgruppe Hamburg/Schleswig-Holstein/Bremen
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Stellungnahme von Transparency International Deutschland e.V.
zum Entwurf eines Gesetzes zur Einrichtung und zum Betrieb in-
terner Meldestellen nach dem Hinweisgeberschutzgesetz in den

Kommunen
Drucksache 20/1783 (neu) — 2. Fassung

Verfasst von der Regionalgruppe Hamburg/Schleswig-Holstein/Bremen von Transparency Deutschland;

federftihrend Thilo Kitzmann

Kiel, 18. April 2024

Der Entwurf eines Gesetzes zur Einrichtung und zum Betrieb interner Meldestellen nach
dem Hinweisgeberschutzgesetz in den Kommunen — Landeshinweisgeberschutzgesetz
(LHinSchG) resultiert gem. Art. 8 Abs. 9 UADs. 1 der Richtlinie (EU) 2019/1937 (HinSchRL)
und 8§ 12 Abs. 1 Satz 4 Hinweisgeberschutzgesetz (HinSchG) aus der Verpflichtung des
Landes Schleswig-Holstein (SH) zur Normierung landesrechtlicher Bestimmungen zur Ein-
richtung von internen Meldestellen bei Gemeinden, Gemeindeverb&nden und solchen Be-
schaftigungsgebern, die im Eigentum oder unter der Kontrolle von Gemeinden und Gemein-

deverbanden stehen.

Vorbemerkung

Im Gesetzesentwurf bzw. in der Gesetzesbegriindung wurde bislang nur auf die Verpflich-
tung des Landes SH zur Normierung von Errichtungs- und Betriebsbestimmungen gem. §
12 Abs. 1 Satz 4 HinSchG verwiesen. In Ermangelung wird daher als normatives Ziel dieses
Gesetzesentwurfes die Mdglichkeit zur Starkung des Vertrauens der Birgerinnen und Bur-
ger in die Integritat der kommunalen Beschaftigten, Beamtinnen und Beamten und Ehren-
amtlichen benannt. Zentrales Merkmal der kommunalen Ebene ist das ehrenamtliche En-
gagement von Burgerinnen und Birgern. So kénnten o6ffentliche Aufgaben bspw. in Ge-
meindevertretungen, -ausschissen oder freiwilligen Feuerwehren ohne dieses ehrenamtli-
che Engagement nicht gewéhrleistet werden. Durch das Handeln von Kommunen, Amtern,
Zweckverbanden, Landkreisen und kommunalen Arbeitgebern (kommunale Beschéfti-

gungsgeber) werden verbindliche Entscheidungen zur Allokation von Kollektivgutern far die
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Birgerinnen und Biirger getroffen. Offentlich-rechtlich Beschéftigte, Beamtinnen und Be-
amte, wie auch Ehrenamtliche tragen somit eine besondere Verantwortung, welche einen
integren und vertrauensvollen Umgang mit diesen Kollektivgutern verlangt. Verletzungen
dieser Verantwortung konnten bei den Birgerinnen und Blrgern das Vertrauen in staatliche
Einrichtungen schwéchen und somit gesamtgesellschaftlich legitimitatsschadigend wirken.
Der Gesetzgeber reagierte auf diese besonderen offentlichen Merkmale und Erfordernisse
mit spezifischen straf- und haftungsrechtlichen Regelungen. So werden 6ffentlich-rechtliche
Bedienstete, Beamte und Verpflichtete gem. § 11 Abs. 2 StGB als Amtstrager bzw. gem. §
11 Abs 4 StGB als fur den offentlichen Dienst besonders Verpflichtete definiert. Diese
~LAmtstragereigenschaften“ gelten bei dolosen Handlungen, wie bspw. Amtsanmalungen,
Betrugs- oder Korruptionshandlungen strafbegriindend bzw. strafverscharfend. Die Einfuh-
rung interner und externer Meldestellen bei kommunalen Beschaftigungsgebern dient, ne-
ben dem besonderen Umgang mit Amtstragern, als Starkung der 6ffentlichen Kontrolle und
dem Schutz der Hinweisgebenden. Die Mdglichkeit, Missstdnde gegenuber kommunalen
Beschaftigungsgebern in einem geschiitzten Rahmen aufzuzeigen, impliziert somit einen
positiv-moralischen Effekt und starkt das Vertrauen der Birgerinnen und Burger in offent-
lich-rechtliche Kérperschaften.
Es wird vorgeschlagen, dass der hier vorstehende normative Zweck auch in der Gesetzes-

begriindung verdeutlicht werden sollte.

Im Folgenden wird auf den Gesetzesentwurf konkret eingegangen:

I
Zu 8 2 Abs. 1 Satz 1 LHInSchG - Ehrenamtliche

Der Entwurf zum LHinSchG orientiert sich in 8 2 Abs. 1 Satz 1 LHinSchG an der Begriffs-
bestimmung fir ,Beschaftigte” gem. § 3 Abs. 8 Satz 1 Nr. 1-7 HinSchG. Leider fehlt dieser
Verweis bzw. eine Ausfihrung zur Begriffsbestimmung im Gesetzesentwurf. Bei genauerer
Betrachtung wird durch diese Regelung ehrenamtlich tatigen Birgerinnen und Birgern die
Hinweisgabe verwehrt. Wie in der Einleitung bereits dargestellt, verfiigen auf der kommu-
nalen Ebene ehrenamtlich engagierte Burgerinnen und Birger Uber erhebliche Gestal-
tungs- und Entscheidungsbefugnisse. Trotz dieser zentralen Stellung in der kommunalen
Struktur sind sie vom Beschatftigtenbegriff bislang nicht umfasst. Dies ist unplausibel, da

bspw. mandatierte Gemeindevertretungsmitglieder in den Gemeindevertretungen nach §
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21 Gemeindeordnung Schleswig-Holstein (GO-SH) verpflichtete, zentrale Aufgaben der po-
litischen Willensbildung wahrnehmen und tber Kontrollrechte gem. § 30 GO-SH gegenuber
den Gemeindeverwaltungen und Amtern verfiigen. Auch biirgerliche Ausschuss- oder Bei-
ratsmitglieder gem. 8 46 Abs. 3 GO-SH oder § 42a Kreisordnung fur Schleswig-Holstein
(KrO-SH) sind in den Gemeinden, Amtern und Kreisen Trager strategischer Handlungen
und Entscheidungen. Neben dieser politischen Ebene beteiligen sich Burger und Birgerin-
nen auch an Funktionsdiensten der Verwaltung. Als Beispiel sind hierfur die Freiwilligen
Feuerwehren als kommunale, abwehrende Brandschutzeinheiten aufzufihren. Diese und
weitere ehrenamtliche Gruppen haben aufgrund ihrer vielfaltigen Funktionen umfassende
Einblicke in die kommunalen Verwaltungsstrukturen. Ehrenamtliche Burgerinnen und Bur-
ger kénnen somit Missstande im Sinne des HinSchG wahrnehmen und melden.

Das individuelle Schutzbedirfnis ehrenamtlicher Birger und Burgerinnen begrindet sich
i.S.v. Art. 19 HinSchRL auf vielfaltige Weise. Dabei bezieht es sich weniger auf negative
materielle Konsequenzen als auf Konsequenzen ideeller Art. So kann burgerlichen Aus-
schussmitgliedern bspw. die weitere Berufung in einen Gemeindeausschuss verwehrt wer-
den. Aber auch freiwillige Feuerwehren kdnnen meldenden ehrenamtlichen Mitgliedern die
Aufgaben entziehen oder ihnen Weiterbildungen verwehren. Derartige Konflikte treten pa-
rallel mit Mobbing, Ausgrenzungen, Einschiichterungen oder Diskriminierungen in Erschei-
nung. Der Gesetzesentwurf zum LHInSchG sollte daher die Méglichkeit des § 16 Abs. 1
Satz 3 HinSchG zur Anpassung der internen Meldekanale wahrnehmen und insbesondere
die ehrenamtlich tatigen Burgerinnen und Birger zu weiteren natirlichen Personen mit Hin-

weisgeberfunktion bestimmen.

Zu 8 2 Abs. 1 Satz 1 LHInSchG — Beamte

Auch die aktuellen Regelungen zur Hinweisgabe von Beamtinnen und Beamten erfordert
Uber den Gesetzesentwurf hinaus nach hiesiger Auffassung eine weitere Anpassung, um
im Sinne des Gesetzesentwurfes effektiv wirksam zu sein. Beamtinnen und Beamte sind
neben den offentlich-rechtlichen Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmern die zweitgrof3te Be-
schéftigungsgruppe bei kommunalen Beschéftigungsgebern. Sie besetzen haufig leitende
und verantwortliche Planstellen in den Amtern und Kommunen. Abweichend zu den ehren-
amtlichen Burgerinnen und Birgern werden Beamtinnen und Beamte hingegen durch § 3
Abs. 8 Nr. 3 HinSchG als Beschaftigte und somit Hinweisgeber definiert. Auch 8 37 Abs. 2
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Nr. 4 Beamtenstatusgesetz (BeamtStG) ermoglicht Beamten die Hinweisgabe an eine zu-
standige Meldestelle im Sinne des HinSchG. Diesen Normen steht allerdings das Dienst-
weggebot gem. 8§ 101 Landesbeamtengesetz SH (LBG) entgegen. Es wird demnach ange-
regt, diesen Widerspruch durch Anpassung des 8§ 101 LBG aufzulsen. Als Vorbild kénnte
hier 8 125 Abs. 3 Bundesbeamtengesetz (BBG) gelten, welchem im Absatz 3 der Satz:
,B8eamtinnen und Beamte, die eine Meldung oder Offenlegung nach dem Hinweisgeber-
schutzgesetz vornehmen, sind von der Einhaltung des Dienstwegs befreit.“ hinzugefiigt

wurde.

Zu 8§ 2 Abs. 1 Satz 1 LHIinSchG - Beschaftigungsgeber

In Schleswig-Holstein gibt es 1.104 SH-Gemeinden (vgl. Destatis, Gemeindeverzeichnis,
Q1 2024). 1.018 dieser Gemeinden, mit kumuliert 1.085.285 Einwohnerinnen und Einwoh-
nern, sind tiber 83 interkommunale Kooperationen (Amter) organisiert. Gem. § 2 Abs. 1 Satz
1 Nr. 3 LHinSchG sollen diese 83 Amter zur Einrichtung interner Meldestellen verpflichtet
werden, wenn sie gem. 8 2 Abs. 1 Satz 2 LHinSchG uber mindestens 50 Beschéftigte ver-
fugen.

Verbandsfreie Gemeinden sollen gem. § 2 Abs. 1, Satz 1, Nr. 1 LHinSchG erst ab einer
Grof3e von 10.000 Einwohnerinnen und Einwohnern zu einer Einrichtung interner Melde-
stellen verpflichtet werden, soweit sie gem. 8 2 Abs. 1 Satz 2 LHinSchG mindestens 50
Beschéftigte haben. Unter Berlcksichtigung der Einwohnerzahlen betrifft dies aktuell 55 -
Gemeinden ohne Amtszugehorigkeit, mit kumuliert 1.697.420 Einwohnerinnen und Einwoh-
nern. 31 SH-Gemeinden mit kumuliert 170.565 Einwohnenden wirden somit gemaf des
vorliegenden Gesetzesentwurfes Uber keine interne oder externe Meldestelle auf Landes-
ebene verfugen. Unter diesen 31 Gemeinden befinden sich bspw. die tberregional bedeut-
samen Gemeinden Altenholz, mit der Fachhochschule fur Verwaltung und Dienstleistung
und dem offentlichen IT Dienstleister Dataport, die Gemeinde Grof3hansdorf mit der Lun-
genClinic Grosshansdorf GmbH und dem Johann Heinrich von Thinen-Institut aber auch
die Ostseebader Heiligenhafen und Timmendorfer Strand mit spezifischer Urlaubsinfra-
struktur. SH sollte fur diese 31 Gemeinden von seinem Recht aus § 20 HinSchG Gebrauch
machen und eine externe Meldestelle auf Landesebene einrichten. Hinweisgebenden Per-
sonen ware ein Verweis an die externe Meldestelle des Bundes sicher schwer vermittelbar.
Eine Bearbeitung innerhalb der Landeskompetenzen Uber eine externe Meldestelle des

Bundeslandes ware zu bevorzugen. Zumindest sollten die Hinweisgeber die alternative
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Maoglichkeit haben, sich an die externe Meldestelle ihres Bundeslands zu wenden. Diese
Alternative ware zudem fir alle kommunalen Beschéaftigungsstatten sinnvoll, da Hinweisge-
bende die Meldung Uber eine eigene interne Meldestelle scheuen kénnten.
Eine landeseigene externe Meldestelle konnte unter Best Practice Betrachtungen:
e die Meldung im personlichen Gesprach gemal Art. 12 Abs. 2 Satz 2 HinSchRL, §
27 Abs. 3 Satz 2 HinSchG ohne Reisekosten fir die hinweisgebende Person reali-
sieren.
e eine gezieltere Beratung zu und die Bearbeitung von Féllen, mit spezifischen Lan-
desverstandnis gewahrleisten.
e gegenuber der hinweisgebenden Person rechtsberatend tatig werden (siehe Erwa-
gungsgrund Art. 89 S. 6 HinSchRL).
e den hinweisgebenden Personen gem. Art. 20 Abs. 1 lit. b HinSchRL ggf. die Schutz-
beddrftigkeit gem. 8 33 HinSchG - insbesondere dessen Gutglaubigkeit — bescheini-
gen (vgl. Dilling, CCZ 2019, 214 [216, 224]).
e eine psychologische Betreuung fur hinweisgebende Personen anbieten (vgl. Art. 20
Abs. 2 HInSchRL).
e die hinweisgebenden Personen durch einen Hilfsfonds finanziell untersttitzen (ebd.)
o Offentlichkeitsarbeit zum HinSchG und zum Phanomen Whistleblowing anbieten und
so eine Meldekultur etablieren.
e Beratungen und Fortbildungen fir die internen Meldestellen der kommunalen Be-
schaftigungsgeber anbieten und dadurch auch qualitatssichernd wirken.
e in Zusammenarbeit mit den internen Meldestellen der kommunalen Beschaftigungs-
geber Evaluierungen zur praktischen Umsetzung und Nutzung des HinSchG durch-

fuhren, wie auch statistisch und wissenschatftlich begleiten.

Alternativ kdnnten anstelle einer externen Meldestelle auf Landesebene auch jeweils eine
zentrale Meldestelle je Landkreis fur alle kommunalen Beschéaftigungsgeber eingerichtet
werden, welche nicht unter 8 2 Abs 1 Satz 1 Nr. 2 LHInSchG zur Einrichtung interner Mel-
destellen verpflichtet sind. Die Zustandigkeiten der internen Meldestellen der Landkreise
konnte i.S. eines Gemeindeverbandes (vgl. Art. 28 Abs. 2 Satz 2 GG) entsprechend erwei-

tert werden.
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Zu 8 2 Abs. 1 Satz 2 LHInSchG - Mindestanzahl der Beschaftigten

Die Pflicht zur Einrichtung interner Meldestellen soll gem. § 2 Abs. 1 Satz 2 auch durch die
Anzahl der Beschéftigten der kommunalen Beschéaftigungsgeber beeinflusst werden. So
sollen kommunale Beschéaftigungsgeber nach 8 2 Abs. 1 Satz 1 LHinSchG von der Pflicht
zur Errichtung interner Meldestellen befreit sein, wenn sie weniger als 50 Beschaftigte im
Sinne von 8 3 Abs. 8 HinSchG haben. Wie bereits geschildert, umfasst 8 3 Abs. 8 HiInSchG
allerdings nicht die ehrenamtlich engagierten kommunalen Birgerinnen und Birger der
kommunalen Beschéaftigungsgeber. Konsequenterweise mussten diese, zu welchen eben
auch entscheidungsbefugte mandatierte Gemeindevertreterinnen und -vertreter gehoren,

bertcksichtigt werden.

Il
Zu 8§ 2 Abs. 3 LHInSchG - anonyme Meldungen

Die internen Meldestellen sollten entgegen der Regelung in 88 16 Abs. 1 S. 4 und 5, 27
Abs. 1 S. 3 und 4 HinSchG durch das LHinSchG im Sinne der urspriinglichen Regelungen
des Rechtsausschusses des Deutschen Bundestages (BT-Drs. 20/4909, S. 24, 30, 55 f)
dazu verpflichtet werden, anonyme Meldungen entgegenzunehmen und zu bearbeiten.
Gleiches sollte fur die potenzielle externe Meldestelle des Landes SH gelten. Der Rechts-
ausschuss des Deutschen Bundestages erkannte zu Recht, dass die Anonymitat den bes-
ten Schutz fur hinweisgebende Personen ermdglicht und die Hemmschwelle zur Abgabe
einer Meldung abbaut. Anonyme Meldekanale filhren auch nicht zu einem erhdhten Miss-
brauch. (Hauser/Bretti-Rainalter/Blumer, Whistleblowing-Report 2021, S. 11, 62, 100).

Weitere Verpflichtende Offnung der internen Meldekanale im Sinne des § 16
Abs. 1 S. 3 HinSchG

Wie bereits dargestellt, dirfen sich an die internen Meldestellen kommunaler Beschafti-
gungsstellen gemaf Entwurf des 8 2 Abs.1, Satz 1 LHinSchG nur die Beschéftigten dieser

kommunalen Beschaftigungsstellen wenden. Beschaftigungsgeber erhéhen jedoch ihre
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Chance, von potenziellen oder tatsachlichen Verstol3en zu erfahren, wenn sie den Kreis
potenzieller hinweisgebender Personen maglichst weit fassen. Schlie3lich kommt nur etwa
die Halfte aller Hinweise in privatwirtschaftlichen Unternehmen von internen Beschéftigten
(Association of Certified Fraud Examiners, Occupational Fraud 2022: A Report to the Na-
tions, S. 22). Insbesondere Gemeinden erflllen regionale Schnittstellenfunktionen, welche
diese Offnung erfordert. Beispielhaft wird hier angefiihrt, dass die momentan nicht unter den
Gesetzesentwurf fallende Gemeinde Grof3hansdorf im Zustandigkeitsfinder des Landes SH
derzeit 55 Kontaktpersonen ausweildt, welche von Beschaftigten der Gemeinde, Uber die
Schulleitenden der ortsanséssigen Schulen bis zu Kontaktpersonen der ortlichen Betreu-
ungseinrichtungen diverse Personlichkeiten umfasst (vgl. https://sh.zfinder.de/). Anhand
dieser Liste wird deutlich, wie vernetzt kommunale Beschéaftigungsgeber regional agieren
und kooperieren. Entsprechend sollten die internen Meldekanale und ggf. auch die externe
landesweite Meldestelle im Sinne des 8§ 16 Abs. 1 S. 3 HinSchG so gestaltet werden, dass
sie neben Ehrenamtlichen auch weitere nattrlichen Personen mit beruflichem Kontakt im
Sinne des Art. 4 Abs. 1 lit. b bis d, Abs. 2 und 3 HinSchRL beriicksichtigen. Der Landesge-
setzgeber sollte zumindest die kommunalen Beschéftigungsstellen als juristische Personen
des offentlichen Rechts dazu verpflichten, die internen Meldekanale entsprechend zu off-

nen.

Fazit flr Transparency Deutschland
Der Pflicht zur Normierung landesrechtlicher Bestimmungen zur Einrichtung von internen

Meldestellen bei kommunalen Beschaftigungsgebern kommt SH durch den Entwurf zum
LHinSchG nur im Minimalansatz nach. So muss festgestellt werden, dass die spezifischen
kommunalen Bedingungen des Landes SH im Gesetzesentwurf zu wenig Berticksichtigung
finden. Zum einen fihrt die GemeindegrolR3enregelung von >10.000 Einwohnerinnen und
Einwohnern dazu, dass lediglich 55 der 86 verbandsfreien Gemeinden eine interne Melde-
stelle einrichten missen. Den weiteren Beschaftigten der 31 amtsfreien SH-Gemeinden mit
weniger als 10.000 Einwohnerinnen und Einwohnern steht keine interne und auch keine
externe landeseigene Meldestelle zur Verfiigung. Wir gehen davon aus, dass Hinweise zu
Missstanden in diesen 31 Gemeinden durch diese einschrankenden Regelungen, aufgrund

mangelnder landeseigener Meldestellen, gehemmt werden.
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Wie aufgezeigt unterliegt auch die Ehrenamtlichkeit in ihren vielfaltigen Auspragungen ei-
nem Schutzbedirfnis aufgrund diverser sozialer Interaktionen mit den kommunalen Be-
schaftigungsstatten. Es ist daher unverstandlich, dass die in den Verwaltungsstrukturen en-
gagierten vielen tausenden ehrenamtlichen Birgerinnen und Birger nicht als Hinweisge-
bende im Gesetzesentwurf Beriicksichtigung finden, obwohl diese die Leistungsfahigkeit
kommunaler Verwaltungsstrukturen maf3geblich gestalten und beeinflussen.

Es wird angeregt, dass der Innen- und Rechtsauschuss den Gesetzesentwurf Uberarbeitet
und dabei die kommunalen ehrenamtlichen Strukturen starker berticksichtigt. Insbesondere
die Einrichtung einer oder mehrerer Meldestellen, welche fur alle beschaftigten Amtstrager
und Ehrenamtlichen aller kommunalen Beschéaftigungstrager zuganglich wéare, wird emp-
fohlen. Auch die Anpassung des LBG sehen wir als erforderlich, damit Beamtinnen und
Beamte der kommunalen Beschaftigungsstellen zweifelsfrei als Hinweisgeber auf Miss-

stéande reagieren kdénnen.

Thilo Kitzmann
Kiel 18. April 2024
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