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1. PROBLEMSTELLUNG

Wenn Biirger und Unternehmen der EU in Ausiibung ihrer Freiziigigkeitsrechte oder der
Freiheiten des Binnenmarktes beschlieBen, sich in einem anderen Mitgliedstaat
niederzulassen oder dort geschéftlich titig zu werden, haben sie oft Schwierigkeiten, die
erforderlichen o6ffentlichen Urkunden vorzulegen und sie in dem betreffenden Mitgliedstaat
anerkannt zu bekommen. Sie miissen unverhdltnismafBig aufwindige Verwaltungsformalititen
auf sich nehmen, um die Echtheit verschiedener 6ffentlicher Urkunden nachzuweisen und
Rechtsunsicherheit zu vermeiden. Bei diesen Formalitidten handelt es sich um die Legalisation
und die Apostille sowie um die Vorlage beglaubigter Kopien und beglaubigter
Ubersetzungen.

Mit diesem Vorschlag werden zwei Ziele verfolgt:

(1) Verringerung der Rechtsunsicherheit, der Kosten und der langwierigen Verfahren,
die durch die oben genannten Formalitdten verursacht werden und die Ausiibung des
Rechts auf Freiziigigkeit durch die Biirger der EU sowie die Ausiibung der Freiheiten
des Binnenmarkts durch die Unternechmen der EU erschweren;

2) Schaffung der notwendigen Garantien, um die Verwendung gefilschter 6ffentlicher
Urkunden in der EU zu verhindern.

Die wichtigste Funktion o6ffentlicher Urkunden besteht darin, die von einer Behorde in der
Urkunde festgestellten Sachverhalte zu belegen. Wéhrend inlédndische 6ffentliche Urkunden
ohne weiteren Nachweis als echt gelten, werden 6ffentliche Urkunden aus einem anderen
Mitgliedstaat in dem Mitgliedstaat, in dem sie vorgelegt werden, nur anerkannt, wenn ihre
Echtheit durch Apostille oder Legalisation oder durch eine besondere Form der Beglaubigung
wie zum Beispiel beglaubigte Kopien und beglaubigte Ubersetzungen bestitigt wird.

Typische Beispiele fiir 6ffentliche Urkunden, die mit den EU-Rechten von Biirgern und
Unternehmen der EU in Zusammenhang stehen und den genannten Verwaltungsformalititen
unterliegen, sind:

. Personenstandsurkunden (z. B.  Geburtsurkunden, Sterbeurkunden und
Heiratsurkunden);

. Urkunden, die Wohnsitz, Unionsbiirgerschaft und Staatsangehorigkeit belegen,;
o Urkunden zum Nachweis von Grundeigentum

o Urkunden zur Rechtsform einer Gesellschaft/eines sonstigen Unternehmens
und zur Vertretungsbefugnis

. Urkunden betreffend Rechte des geistigen Eigentums
. Urkunden zum Nachweis der Vorstrafenfreiheit.

Die Formalitéten der Legalisation und der Apostille und die Vorlage beglaubigter Kopien und
beglaubigter Ubersetzungen stellen iiberholte und unverhiltnismiBig aufwindige Verfahren
fiir die Feststellung der Echtheit offentlicher Urkunden dar. Bei berechtigten Zweifeln
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konnten wirksamere Verfahren gefunden werden, die geeignet sind, das gegenseitige
Vertrauen zwischen den Mitgliedstaaten im Binnenmarkt zu stdrken.

Die im EU-Recht und im internationalen Recht derzeit vorhandenen Rechtsinstrumente
enthalten keine befriedigenden Losungen fiir eine Vereinfachung der Annahme 6ffentlicher
Urkunden in den Mitgliedstaaten.

Im EU-Recht ist das Problem des Echtheitsnachweises offentlicher Urkunden fiir jeden
Bereich gesondert geregelt, manchmal explizit, in der Regel jedoch auf uneinheitliche Weise.
Insgesamt lassen sich drei Ansidtze unterscheiden:

(1) Durch das maligebliche Instrument des EU-Rechts werden die Urkunden
ausdriicklich vom Erfordernis der Legalisation befreit (z. B. gerichtliche Urkunden
durch Instrumente des Zivilrechts);

(2) das maBgebliche Instrument des EU-Rechts enthilt keine expliziten Regelungen zur
Legalisation, sieht jedoch andere Mittel zur Uberpriifung der Echtheit 6ffentlicher
Urkunden aus anderen Mitgliedstaaten vor (z. B. gegenseitige Anerkennung von
Berufsqualifikationen) oder

3) das Instrument enthdlt weder ausdriickliche Regelungen zur Befreiung von der
Legalisation noch sieht es alternative Mittel zu diesem Zweck vor (z.B.
Freiziigigkeit von Personen).

Was die Verwendung beglaubigter Kopien und beglaubigter Ubersetzungen betrifft, so gibt es
im bestehenden EU-Recht Regelungen (z. B. Richtlinie 2006/123/EG {iiber Dienstleistungen
im Binnenmarkt), nach denen Mitgliedstaaten nicht verlangen diirfen, dass Dokumente im
Original, in beglaubigter Kopie oder in beglaubigter Ubersetzung vorgelegt werden miissen.

Dariiber hinaus gibt es eine Vielzahl von internationalen Rechtsinstrumenten, die in Bezug
auf diesen Aspekt 6ffentlicher Urkunden unterschiedliche Ansitze anwenden, darunter z. B.
das Haager Ubereinkommen zur Befreiung auslindischer 6ffentlicher Urkunden von der
Legalisation, das Briisseler Ubereinkommen, das die Befreiung von Urkunden von der
Legalisation in den Mitgliedstaaten zum Gegenstand hat, sowie verschiedene
Ubereinkommen der Internationalen Kommission fiir das Zivilstandswesen.

Diese Instrumente haben sich gleichwohl als unzureichend erwiesen, um die gewiinschte
Vereinfachung des Verwaltungsaufwands fiir die Biirger und Unternehmen der EU
herbeizufiihren, so dass die Ausilibung grundlegender Rechte noch immer durch einen hohen
Verwaltungsaufwand eingeschriankt wird. Die oben dargelegten Unzulidnglichkeiten fithren
dazu, dass Biirger und Unternehmen in der EU noch immer hiufig mit zeitraubenden und
teuren Verwaltungsverfahren konfrontiert sind.

Es wird geschitzt, dass EU-Biirger und -Unternehmen im Laufe eines Jahres mehr als 25 Mio.
EUR fiir den Erhalt der Apostille zur Verwendung innerhalb der EU ausgeben. Die
Gesamtkosten fiir die Legalisation 6ffentlicher Urkunden bewegen sich Schiatzungen zufolge
zwischen 2,3 und 4,6 Mio. EUR jdhrlich. Dariiber hinaus entstehen den Biirgern und
Unternehmen in der EU Kosten von schédtzungsweise 75 bis 100 Mio. EUR jéhrlich fur
beglaubigte Kopien. Die Gesamtkosten, die EU-Biirger und Unternehmen fiir beglaubigte
Ubersetzungen aufwenden, kénnen sich auf 100 bis 200 Mio. EUR pro Jahr belaufen.

All diese Griinde machen deutlich, dass zur Vereinfachung und Stirkung der Ausiibung des
Rechts auf Freiziigigkeit, auf Niederlassungsfreiheit und freien Dienstleistungsverkehr im
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Binnenmarkt durch die Biirger und die Unternehmen der EU ein horizontaler Ansatz benétigt
wird.

2. SUBSIDIARITATSANALYSE

Die EU ist besser als die Mitgliedstaaten in der Lage, Maflnahmen zur Authebung der
Legalisation und der Apostille sowie zur Vereinfachung der Anforderungen im
Zusammenhang mit beglaubigten Kopien und beglaubigten Ubersetzungen zu ergreifen und
zugleich einen grenz- und sektoriibergreifenden EU-Rahmen fiir eine wirksamere Aufdeckung
von Betrug und Falschung bei der Verwendung 6ffentlicher Urkunden sicherzustellen.

MafBnahmen auf EU-Ebene wiirden es den Biirgern und Unternehmen der EU ermdglichen,
verschiedene Arten oOffentlicher Urkunden bei grenziiberschreitenden Sachverhalten zu
verwenden, ohne mit unverhdltnismédBig aufwéindigen und teuren Verwaltungsformalitdten
konfrontiert zu sein. Ein Téatigwerden der EU hitte somit eine grofiere Wirksamkeit.

Der Erlass eines unmittelbar geltenden vereinfachenden Rechtsakts, der horizontale
Grundsétze zum freien Verkehr 6ffentlicher Urkunden zwischen den Mitgliedstaaten enthilt,
verdeutlicht den klaren Mehrwert eines Handelns der EU.

Ein Vorgehen auf FEU-Ebene stinde im Einklang mit dem Grundsatz der
VerhiltnisméiBigkeit, da es ausschlieBlich auf die Aufhebung und die Vereinfachung der
genannten Verwaltungsformalitdten gerichtet ist.

3. WICHTIGSTE POLITISCHE ZIELE

Hiervon ausgehend lassen sich die folgenden allgemeinen und spezifischen Ziele benennen:

Allgemeines Ziel:

o Vereinfachung und Stirkung der uneingeschrinkten Ausiibung der EU-
Freiziigigkeitsrechte durch die Biirger und Unternehmen der EU.

Spezifische Ziele:

. Verringerung der durch die Verwaltungsformalititen verursachten
Schwierigkeiten bei der Annahme oOffentlicher Urkunden aus anderen
Mitgliedstaaten.

o Vereinfachung des uneinheitlichen Rechtsrahmens fiir den Verkehr 6ffentlicher
Urkunden zwischen den Mitgliedstaaten.

J Sicherstellung einer wirksameren Aufdeckung von Betrug und Félschung bei
der Verwendung 6ffentlicher Urkunden.

o Vermeidung der Gefahr der Diskriminierung von Biirgern und Unternehmen
der EU.
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4. POLITISCHE OPTIONEN

Im Einzelnen wurden fiinf Optionen gepriift, auBerdem im Rahmen von Option 4 sieben
Unteroptionen:

Option 1: Beibehaltung des Status quo (Basisszenario).

Option 2: Forderung bewihrter Verfahren zur  Vereinfachung des
grenziiberschreitenden Verkehrs o6ffentlicher Urkunden zwischen den Mitgliedstaaten
im Rahmen einer nicht legislativen Mafinahme.

Option 3: Von der Kommission unterstiitzte Ratifizierung des Briisseler Ubereinkommens
von 1987 durch alle Mitgliedstaaten, d. h. Befreiung eines breiten Spektrums o6ffentlicher
Urkunden von der Legalisation und der Apostille und Nutzung der
Verwaltungszusammenarbeit, wie im Ubereinkommen vorgesehen.

Option 4: LegislativmaBnahme zur Forderung der Freiziigigkeit von Biirgern und
Unternehmen durch die Vereinfachung der Annahme bestimmter dffentlicher
Urkunden innerhalb der Europiischen Union, sowie ergéinzend hierzu Verbesserung
der Verwaltungszusammenarbeit zwischen den Mitgliedstaaten und Bereitstellung
mehrsprachiger Formulare.

Mit diesem Instrument wiirden Legalisation und Apostille abgeschafft und der
Anwendungsbereich der Mafinahme um Bestimmungen zur Vereinfachung der
grenziiberschreitenden Verwendung beglaubigter Kopien und beglaubigter Ubersetzungen
erweitert.

Fir die Verbesserung der Verwaltungszusammenarbeit kommen drei Unteroptionen in
Betracht:

Unteroption 4A: Verwaltungszusammenarbeit wie im Rahmen der Option 3 vorgesehen.

Unteroption 4B: Verwaltungszusammenarbeit auf der Grundlage des Binnenmarkt-
Informationssystems (IMI) bei berechtigten Zweifeln an der Echtheit 6ffentlicher Urkunden.

Unteroption 4C: Vernetzung der Standesdmter im Rahmen des European Civil Registry
Network (ECRN).

Fiir die mehrsprachigen Formulare kommen vier Unteroptionen in Betracht:

Unteroption 4D: Beibehaltung des Status quo, d. h. keine Einfithrung von Formularen.

Unteroption 4E: obligatorische Verwendung der Formulare bei einem konkreten
grenziiberschreitenden Sachverhalt.

Unteroption 4F: fakultative Verwendung der Formulare zusidtzlich zu den nationalen
offentlichen Urkunden zur Verwendung in anderen Mitgliedstaaten.

Unteroption  4G:  fakultative  unabhingige Verwendung der Formulare bei
grenziiberschreitenden Sachverhalten. Die entsprechende nationale offentliche Urkunde
wiirde nach wie vor auf innerstaatlicher Ebene genutzt werden.
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Option 5: Vollstindige Harmonisierung der 6ffentlichen Urkunden und der Bestimmungen zu
threm Verkehr innerhalb der Européischen Union.

5. ABSCHATZUNG DER AUSWIRKUNGEN DER OPTIONEN
Option 1: Von dieser Option ist keine Verwirklichung der gesetzten Ziele zu erwarten.

Option 2: Die Wirksamkeit dieser Option wird als sehr gering eingeschitzt. Ungeachtet der
indirekten positiven Auswirkungen aufgrund geringerer Verzogerungen bei der Uberpriifung
offentlicher ~ Urkunden aus anderen  Mitgliedstaaten und des  verbesserten
Informationsaustausches blieben die derzeitigen Verwaltungsformalitdten bestehen und der
Rechtsrahmen wére nach wie vor uneinheitlich. Dariiber hinaus sind kaum positive
Auswirkungen auf die Betrugsaufdeckung zu erwarten.

Option 3: Mit dieser Option widre eine Verbesserung der derzeitigen Situation nicht
gewihrleistet, da fiir die Mitgliedstaaten keine rechtliche Verpflichtung besteht, das
Ubereinkommen zu ratifizieren. Im Falle der Ratifizierung durch alle Mitgliedstaaten wiren
aufgrund der Aufhebung der Legalisation und der Apostille im grenziiberschreitenden
Verkehr offentlicher Urkunden positive Auswirkungen auf die uneingeschrinkte
Wahrnehmung des Rechts auf Freiziigigkeit durch die Biirger der EU und die
uneingeschrinkte Wahrnehmung der Freiheiten des Binnenmarktes durch die Unternehmen
der EU zu erwarten. Der Mehrwert dieser Option fiir die Vereinfachung der
uneingeschrankten Ausiibung der durch die EU verbiirgten Freiziigigkeitsrechte ist sehr
beschriinkt, da beglaubigte Kopien und beglaubigte Ubersetzungen weiterhin ausnahmslos
verlangt werden konnten.

Option 4: Diese Option diirfte wegen des Wegfalls von Legalisation und Apostille und der
zusitzlichen Vereinfachungen im Zusammenhang mit der Verwendung beglaubigter Kopien
und beglaubigter Ubersetzungen in punkto Wirksamkeit positiv abschneiden. Der Verkehr
offentlicher Urkunden zwischen den Mitgliedstaaten wiirde auf diese Weise wirksam und
spilirbar unterstiitzt und die Mobilitdt von Biirgern und Unternehmen der EU innerhalb der
Europdischen Union erhoht. Fiir die Biirger und Unternehmen der EU hitte dies jdhrliche
Einsparungen zwischen 25,8 und 26,2 Mio. EUR fiir die Apostille und zwischen 2,3 und
4,6 Mio. EUR fiir die Legalisation zur Folge. Weitere Einsparungen in der GréBenordnung
von 100 bis 200 Mio. EUR jahrlich diirften aus Vereinfachungen im Zusammenhang mit der
Vorlage beglaubigter Kopien resultieren. Dariiber hinaus hitte auch der Wegfall beglaubigter
Ubersetzungen jihrliche Kosteneinsparungen von 75 bis 100 Mio. EUR fiir die Biirger und
Unternehmen der EU zur Folge — schlieBlich liegen die entsprechenden Kosten bei rund
30 EUR pro Seite. Die jdhrliche Nettokostenersparnis fiir die Verwaltungen der
Mitgliedstaaten wird auf 5 bis 7 Mio. EUR fiir die Apostille und auf 500 000 bis 1 Mio. EUR
fiir die Legalisation geschitzt.

Verbesserte Verwaltungszusammenarbeit

Unteroption 4A: Die Wirksamkeit dieser Unteroption wire gering, da fiir diese Art der
Verwaltungszuammenarbeit keine elektronische Unterstiitzung zur Verfiigung steht und die
Effizienz der Zusammenarbeit vom Ermessen der Mitgliedstaaten abhinge.

Unteroption 4B: Diese Unteroption wiirde sich in Fillen berechtigter Zweifel an der Echtheit
einer Urkunde aus einem anderen Mitgliedstaat als sehr wirksam erweisen. Das bestehende
Binnenmarkt-Informationssystem (IMI) bietet schnelle und sicherere Kommunikationskanile
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fir den grenziiberschreitenden Informationsaustausch und die Ubermittlung von
elektronischen Fassungen oOffentlicher Urkunden. Darliber hinaus diirften sich die
Verwaltungszusammenarbeit und der sichere Informationsaustausch im Rahmen des IMI
positiv auf die Betrugsbekdampfung auswirken. Derselbe Mechanismus stiinde den Behorden
auch zur Verfiigung, um sich Gewissheit in Bezug auf beglaubigte Kopien zu verschaffen.

Unteroption 4C: Die Vorteile fiir die Standesdmter, die bei berechtigten Zweifeln an der
Echtheit einer 6ffentlichen Urkunde direkt miteinander kommunizieren konnten, wiren auf
eine einzige Art offentlicher Urkunde beschrinkt, ndmlich auf Personenstandsurkunden.
Errichtung und Betrieb eines neuen IT-Systems wiirden sich wirtschaftlich duBerst negativ
auswirken und auf Ebene der EU und der Mitgliedstaaten hohe Befolgungskosten
verursachen.

Mehrsprachige Formulare

Unteroption 4D: Eine Verwirklichung der Ziele wire von dieser Option nicht zu erwarten.

Die Wirksamkeit der Unteroption 4E wird als mittel eingestuft, da nicht alle Schwierigkeiten
und Kosten im Zusammenhang mit der Ubersetzung und dem Verstindnis offentlicher
Urkunden aus anderen Mitgliedstaaten beseitigt wiirden.

Die Wirksamkeit der Unteroption 4F wird &hnlich beurteilt wie die der Unteroption 4E.
Allerdings wiirde die Verwendung der Formulare vom Ermessen der Nutzer abhéngen, und es
konnte der Eindruck entstehen, das Verfahren sei zu kompliziert. Dariiber hinaus konnten
aufgrund der Notwendigkeit, nationale 6ffentliche Urkunden bereitzustellen, denen diese
Formulare als Anlage beigefiigt wiirden, zusitzliche Kosten entstehen.

Die Unteroption 4G wiirde sich fiir die Biirger und Unternehmen der EU insofern sehr positiv
auswirken, als sie von groBem praktischem Nutzen wire und die Schwierigkeiten bei der
Vorlage 6ffentlicher Urkunden bei grenziiberschreitenden Sachverhalten verringert wiirden.

Option 5: Die im Rahmen dieser ,extremen” Option erwarteten Auswirkungen auf das
Erreichen der Ziele wiren, vor allem aufgrund der massiven Eingriffe in die Rechtssysteme
und Verwaltungsverfahren der Mitgliedstaaten, beschriankt. Trotz etwaiger Vorteile fiir die
Biirger und Unternehmen der EU, was den Kosten- und Zeitaufwand, die Rechtssicherheit
und die Vereinfachung der Ausiibung ihrer durch die EU-Vertrage und die Grundrechtecharta
verbiirgten Rechte betrifft, wiirden die vollstindig harmonisierten 6ffentlichen Urkunden in
den Mitgliedstaaten zweifellos auf Akzeptanzprobleme stoflen. Ein weiterer Nachteil dieser
Option ergébe sich aus den hohen Befolgungskosten auf nationaler Ebene wie auch auf EU-
Ebene.

6. BEVORZUGTE OPTION

Aus der vergleichenden Analyse der Auswirkungen ergibt sich, dass sich die gesetzten Ziele
am wirksamsten durch eine Legislativmafinahme erreichen lieBen, mit der Legalisation und
Apostille abgeschafft werden und das Verfahren beglaubigter Kopien und beglaubigter
Ubersetzungen vereinfacht wird (Option 4) in Kombination mit einer verbesserten
Verwaltungszusammenarbeit zwischen den Mitgliedstaaten durch ein  modernes
Kommunikationsnetz in Form des bestehenden Binnenmarkt-Informationssystems
(Unteroption 4B) und der Ausarbeitung mehrsprachiger Formulare zur unabhédngigen
Verwendung bei grenziibergreifenden Sachverhalten (Unteroption 4G).
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Die bevorzugte Option 4 stellt das geeignetste Instrument dar, um die politischen Ziele,
darunter vor allem die erhebliche Verringerung der unverhéltnismédBig aufwéndigen
Verwaltungsformalititen fiir die Biirger und Unternehmen der EU, ohne hohe
Umsetzungskosten zu erreichen. So diirfte insbesondere die Abschaffung der Legalisation und
der Apostille im Zusammenwirken mit den Vereinfachungen bei der Verwendung
beglaubigter Kopien und beglaubigter Ubersetzungen zu hohen Einsparungen fiir die Biirger
und Unternehmen der EU fiihren, die durch keine der anderen Optionen erreicht wiirden.

Die bevorzugte Unteroption 4B, die aufgrund der Nutzung einer bestehenden IT-Infrastruktur
minimale Auswirkungen auf den Haushalt hitte, bote eine wirksame und sichere Moglichkeit,
um die Echtheit offentlicher Urkunden oder ihrer beglaubigten Kopien zu priifen,
Urkundenbetrug und -félschung zu verhindern und gleichzeitig den Verwaltungsaufwand fiir
die Biirger und Unternechmen der EU zu vereinfachen. Uber sichere elektronische
Kommunikationsmittel konnten durch die Verringerung der sprachlichen Barrieren die
zustdndigen Ansprechpartner in den anderen Mitgliedstaaten leicht ermittelt werden. Die
bevorzugte Unteroption 4G wiirde zu Zeit- und Kosteneinsparungen fiir die Biirger und
Unternehmen der EU und die Beamten in den Mitgliedstaaten fithren, das wechselseitige
Verstindnis 6ffentlicher Urkunden in den Mitgliedstaaten fordern, dank der mehrsprachigen
Formulare den verbleibenden Ubersetzungsbedarf verringern und sicherstellen, dass die
entsprechenden nationalen offentlichen Urkunden auf der Ebene des Mitgliedstaats
weiterverwendet werden konnen.

Was die Rechtsform betrifft, so erscheint unter Beriicksichtigung sowohl der Problemstellung
als auch der gesetzten Ziele eine Verordnung als das geeignetste Instrument.

7. UBERWACHUNG UND BEWERTUNG

Die Schaffung eines soliden Mechanismus zur Uberwachung und Bewertung ist von
entscheidender Bedeutung, um sicherzustellen, dass die Bestimmungen des Instruments in der
Praxis eingehalten werden. In dem Instrument wird eine Ubergangsfrist vorgesehen, die es
den Mitgliedstaaten ermoglichen soll, die notwendigen Vorkehrungen fiir die Umsetzung des
Instruments zu treffen und der Kommission die gewiinschten Informationen zu tibermitteln.
Dariiber hinaus wird der Rechtsakt eine Uberpriifungsklausel enthalten, damit seine
Anwendung durch die Mitgliedstaaten bewertet werden kann und die Moglichkeit
nachfolgender Anderungen sichergestellt ist.
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