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Proposal for a Council Directive to tackle the
role of enablers that facilitate tax evasion and
aggressive tax planning in the European Union
(Securing the Activity Framework of Enablers -
SAFE
Fields marked with * are mandatory.

1
Introduction

Complex structures, which typically include cross-border arrangements that could result in tax evasion or
aggressive tax planning may be designed by some intermediaries that provide tax advisory services. These
intermediaries are commonly labelled as enablers. Tax evasion involves means to evade paying taxes and
is a criminal offense as defined under the national law. Aggressive tax planning involves means to decrease
the overall tax liability of companies and individuals by taking advantage of differences between national
legislations of different jurisdictions; or (ii) by using loopholes in national laws and/or tax treaties; while not
being explicitly illegal it is against the spirit of the law and legally is thus in a grey zone. Addressing the use
of complex structures set up by enablers for the purpose of tax evasion and aggressive tax planning is
crucial as the estimated tax revenue losses of EU Member States remain high. 

Several actions have been taken by the EU over recent years to tackle tax evasion and aggressive tax
planning, including Anti-Tax Avoidance Directive (ATAD) as amended, Council Directive (EU) 2018/822
amending the Directive on Administrative Cooperation in the field of (direct) taxation (DAC6) and recently
proposal Directive laying down rules to prevent the misuse of shell entities for tax purposes (UNSHELL).
However, the enablers are still designing, marketing or assisting in the creation of tax schemes that erode
the tax base of Member States. This initiative will focus on, establishing appropriate procedures and
compliance measures in order to effectively tackle tax evasion or aggressive tax planning. 

The questionnaire takes about 20 minutes to complete. The questionnaire aims to capture views from all
stakeholders on the role of enablers in contributing to tax evasion and aggressive tax planning and on the
magnitude of the problem. The replies will also help identify the main risks as perceived by stakeholders, as
well as the priorities for policy actions.
 
You can submit your responses in any official EU language, and you may upload additional documents

2 About you

2.1 Language of my contribution*
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Other

Medium (50 to 249 employees)

Germany

2.2 I am giving my contribution as

2.3 First name

Antje

2.4 Surname

Kosterka

2.5 Email (this won't be published)

berufsrecht@wpk.de

2.9 Organisation name
255 character(s) maximum

Wirtschaftsprüferkammer (Chamber of Public Auditors in Germany)

2.10 Organisation size

2.11 Transparency register number
255 character(s) maximum

Check if your organisation is on the transparency register
(http://ec.europa.eu/transparencyregister/public/homePage.do?redir=false&locale=en). It's a voluntary
database for organisations seeking to influence EU decision-making.

025461722574-14

2.12 Country of origin
Please add your country of origin, or that of your organisation.
 
This list does not represent the official position of the European institutions with regard to the legal status
or policy of the entities mentioned. It is a harmonisation of often divergent lists and practices.

The Commission will publish all contributions to this public consultation. You can choose whether you would
prefer to have your details published or to remain anonymous when your contribution is published. For the
purpose of transparency, the type of respondent (for example, ‘business association, ‘consumer
association’, ‘EU citizen’) country of origin, organisation name and size, and its transparency
register number, are always published. Your e-mail address will never be published. Opt in to select
the privacy option that best suits you. Privacy options default based on the type of respondent selected

2.14 Contribution publication privacy settings

*

*

*

*

*

*

*

*

http://ec.europa.eu/transparencyregister/public/homePage.do?redir=false&locale=en
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The Commission will publish the responses to this public consultation. You can choose whether you would
like your details to be made public or to remain anonymous.

Anonymous 
Only organisation details are published: The type of respondent that you responded to this
consultation as, the name of the organisation on whose behalf you reply as well as its transparency
number, its size, its country of origin and your contribution will be published as received. Your name
will not be published. Please do not include any personal data in the contribution itself if you want to
remain anonymous.
Public  
Organisation details and respondent details are published: The type of respondent that you
responded to this consultation as, the name of the organisation on whose behalf you reply as well as
its transparency number, its size, its country of origin and your contribution will be published. Your
name will also be published.

I agree with the personal data protection provisions (https://ec.europa.eu/info/law/better-
regulation/specific-privacy-statement)

2.15 In case of follow up questions in the context of this project, would you agree to be contacted via the
email address you indicated above?

Yes, you can contact me by email to follow up in the context of this project if needed
No, I don't want to be contacted by email in the context of this project.
 

3 Problem Definition

3.1 Despite all measures taken by the EU and Member States in this area, tax evasion and aggressive tax
planning continue to be a substantial problem in the European Union. To what extent to do you agree with
this statement?

I strongly agree
I agree
I am neutral
I disagree
I strongly  disagree
I don’t know

3.2 Please explain your reply.

Steuerhinterziehung ist ein strafbares Delikt und daher abzulehnen.   
Kern des Problems ist aus unserer Sicht allerdings der Steuerwettbewerb zwischen 

den EU-Mitgliedstaaten. Um daraus resultierenden, unerwünschten 
Steuergestaltungen entgegenzuwirken, wäre eine Harmonisierung der 

Unternehmenssteuern zielführend.

3.3 The issue of tax evasion or aggressive tax planning has continued to increase recently. To what extent
do you agree with this statement?

I strongly agree
I agree
I am neutral

https://ec.europa.eu/info/law/better-regulation/specific-privacy-statement
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I disagree
I strongly disagree
I don't know

3.4 Please explain your reply.

Dies können wir nicht beurteilen, da uns valides statistisches Zahlenmaterial 

nicht vorliegt.

3.5 Enablers play an important role in facilitating tax evasion and aggressive tax planning. To what extent to
do you agree with this statement?

I strongly agree
I agree
I am neutral
I disagree
I strongly disagree
I don't know

3.6 Please explain your reply.
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Ein steuerlicher Berater, hierunter fallen auch Wirtschaftsprüfer und vereidigte 
Buchprüfer, ist, wie unter 3.11 umfassend erläutert, gesetzlich zur Einhaltung 

sämtlicher maßgeblicher Regelungen verpflichtet. Er muss seinen Mandanten die 
aktuellen Steuergesetze erklären und deren Grenzen aufzeigen. In diesem Rahmen 

muss der steuerliche Berater die bestmögliche Lösung für seinen Mandanten 
finden, indem er legale und vom Gesetz zugelassene Steuergestaltungen 

erarbeitet. Durch ihre Beratungs- und Informationsfunktion helfen steuerliche 
Berater der Wirtschaft, ihren gerechten Anteil an Steuern zu zahlen und 

entlasten damit gleichzeitig den Fiskus.  

  
Die Mitgliedstaaten haben in ihren Gesetzen bewusst zahlreiche Möglichkeiten für 

legale Steuergestaltungen eröffnet. Daher sind es auch die Mitgliedstaaten 
selbst, die die Steuerzahler zu bestimmten Steuergestaltungen einladen, indem 

sie rechtliche Anreize und Optionen anbieten, zwischen denen die Steuerzahler 
frei wählen können. Die Steuerzahler handeln daher bei der Verwendung von 

Steuergestaltungen in voller Übereinstimmung mit den geltenden Steuergesetzen. 

Zudem stellt es ein Grundprinzip dar, dass es jedem Steuerzahler freisteht, 
seine oder ihre Steuerangelegenheiten so zu gestalten, dass er oder sie so wenig 

Steuern wie möglich an den Staat zahlen muss.  
Das Rechtsstaatsprinzip und der Grundsatz der Rechtssicherheit spielen in einem 

Rechtsstaat eine ganz entscheidende, unantastbare Rolle. Der Grundsatz der 
Rechtssicherheit verlangt, dass klare Grenzen zwischen Legalität einerseits und 

Illegalität andererseits gezogen werden. Dies gilt für die staatliche Verwaltung 
und für jeden Einzelnen, der dem Recht unterworfen ist.  

  

Sofern Gesetzeslücken festgestellt werden, die sich im Nachhinein als 
“unerwünscht” herausstellen, ist es gerade nicht Aufgabe der Steuerzahler und 

deren steuerlichen Beratern, diese zu schließen. Vielmehr ist es eindeutig 
Aufgabe der Mitgliedstaaten, diese Lücken durch eine Änderung des betreffenden 

Gesetzes zu beseitigen. Aufgabe der Mitgliedstaaten ist es ferner, unerwünschte 
Folgen durch eindeutige Regelungen in den Gesetzestexten von vornherein 

auszuschließen.   

  
Die Konsultation unterstellt demgegenüber allen steuerberatenden Berufsständen 

in ihrer Gesamtheit, damit auch Wirtschaftsprüfern und vereidigten Buchprüfern, 
ihre Mandanten stets in unsachgemäßer und gemeinwohlschädlicher Art und Weise zu 

beraten. Gegen diese verallgemeinernde These verwehren wir uns. Vielmehr tragen 
gerade die steuerberatenden Berufsstände – wie dargestellt – dazu bei, dass 

geltendes Recht eingehalten und angewandt wird.

3.7 In determining  aggressive tax planning, several factors should be taken into account. In your opinion,
to what extent the following elements could indicate that a company structure is resulting in  aggressive tax
planning?

Very
indic
ative

In
dic
ati
ve

Not
very

indicati
ve

Not
indicati
ve at

all

No
Opi
nio
n

The main business rationale/purpose behind the
company structure

Other business rationale/purpose behind the company
structure
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Minimum economic substance of the entities used in the
structure
 
 
 

Tax advantage obtained

Use of preferential tax regimes/tax treaties/mismatches
in national legislations across countries involved in the
structure

Other (please specify)

3.8 In case you chose the option ‘Other’ above, please specify, which alternative option you would propose.

3.9 Coordination at EU level, e.g. on the nature of the measure and the type of aggressive tax planning
schemes to be covered, is fundamental to help prevent that enablers contribute to tax evasion or
aggressive tax planning. To which extent do you agree with this statement?

I strongly agree
I agree
I am neutral
I disagree
I strongly  disagree
I don’t know

3.10 Please provide reasons for which you consider that the EU should take action to enhance the fight
against tax evasion and aggressive tax planning by addressing the role of enablers.

3.11 Please provide reasons for which you consider that the EU should not take action to enhance the fight
against tax evasion and aggressive tax planning by addressing the role of enablers
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Wirtschaftsprüfer und vereidigte Buchprüfer sind in Deutschland neben 
Rechtsanwälten und Steuerberatern umfassend zur Steuerberatung befugt. Der Beruf 

des Wirtschaftsprüfers und vereidigten Buchprüfers ist gesetzlich reglementiert. 
Die berufliche Tätigkeit des Berufsstands ist sowohl auf EU-Ebene als auch 

nationaler Ebene bereits umfassend reguliert (vgl. Richtlinie 2006/43/EG vom 17. 
Mai 2006; Verordnung (EU) Nr. 537/2014 vom 16. April 2014, 

Wirtschaftsprüferordnung (WPO), Berufssatzung für Wirtschaftsprüfer und 
vereidigte Buchprüfer). Wie Rechtsanwälte und Steuerberater sind auch 

Wirtschaftsprüfer und vereidigte Buchprüfer bereits gesetzlich dazu 

verpflichtet, ihren Beruf in voller Übereinstimmung mit allen geltenden Gesetzen 
und Vorschriften auszuüben. Die gesetzlichen Bestimmungen verbieten es, an nicht 

legalen Gestaltungen mitzuwirken oder sich hieran zu beteiligen. Darüber hinaus 
legt das Berufsrecht besondere Verhaltenspflichten fest, unter anderem dass 

Berufsangehörige ihren Beruf gewissenhaft und mit der gebotenen Sorgfalt 
auszuüben haben.   

  

Die Einhaltung der gesamten Berufspflichten wird in zahlreichen Praxen von 
Wirtschaftsprüfern und vereidigten Buchprüfern durch ein internes 

Qualitätssicherungssystem sichergestellt, das von der zuständigen Berufskammer 
bzw. Aufsichtsbehörde in regelmäßigen Abständen überprüft wird. Zudem stellt 

eine funktionierende Berufsaufsicht durch die zuständige Berufskammer bzw. 
Aufsichtsbehörde sicher, dass berufliche Verfehlungen geahndet werden können. 

Verstöße im Rahmen der steuerlichen Beratung, die zu Steuerhinterziehung führen, 
können zudem strafrechtliche Konsequenzen mit sich ziehen.  

  

Eine zusätzliche Regulierung des Berufsstands durch die EU ist daher nicht 
erforderlich. Dies belegt auch eine im Auftrag des FISC Subcommittees im EU 

Parlament im Juli 2022 veröffentlichte Studie zum Thema “Regulation of 
intermediaries, including tax advisers, in the EU/Member States and best 

practices from inside and outside the EU“, die hierzu auf Seite 45 wie folgt 
ausführt:   

  

“The regulated German tax advisory industry does not seem to suffer from 
loopholes in its regulation”.   

  
Die Studie stellte insgesamt fest, dass der steuerberatende Beruf in Deutschland 

sehr gut reguliert und damit vor rechtsmissbräuchlichen Handlungen geschützt 
ist.   

  
Eine zusätzliche Regulierung birgt die Gefahr von noch höheren bürokratischen 

Belastungen, die die kleine Einzelpraxis bis zur großen Beratersozietät treffen. 

Zudem kann nicht ausgeschlossen werden, dass der Beruf des Wirtschaftsprüfers 
und vereidigten Buchprüfers – ebenso wie der des Rechtsanwalts und 

Steuerberaters – durch eine Überregulierung zunehmend unattraktiv für den 
Berufsnachwuchs wird.   

  
Reglementierte Steuerberufe in der EU leisten einen wesentlichen und wertvollen 

Beitrag zur Stabilität unserer Steuersysteme. Ein hohes Maß an 

Zugangsqualifikationen, eine kontinuierliche obligatorische Berufsausbildung, 
die Pflichtmitgliedschaft in einer Berufsorganisation mit Sanktionsbefugnissen 

und Garantien für eine unabhängige Berufsausübung in der gesamten EU würden zu 
einer hohen Qualität an Steuerberatungsdienstleistungen führen und somit zur 

Bekämpfung der Steuervermeidung beitragen.  
  

Darüber hinaus sollte sich die EU darum bemühen, die Unternehmenssteuern 
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zwischen den Mitgliedstaaten zu harmonisieren, um den Steuerwettbewerb unter den 

Mitgliedstaaten zu unterbinden.  

4 Ways to tackle the role of enablers in facilitating tax evasion and
aggressive tax planning

4.1 If the EU took new action to address the role of enablers in facilitating tax evasion and aggressive tax
planning, which of the following means do you consider most likely to be effective?

New EU action should be primarily of soft law nature so as to take into account the specific
circumstances of each case and the situation of each Member State.
New EU action should be of hard law nature, i.e. a new EU Directive. This would ensure the
necessary level of coordination in the EU to effectively tackle the problem.
Other

4.2 If you replied with ‘Other’, please provide more details.

Siehe unsere Antwort unter 3.11.

4.3 Enablers should be prevented from designing, marketing, organising or assisting in the creation of tax
schemes that lead to evasion and aggressive tax planning. To what extent to do you agree with this
statement? To what extent to do you agree with this statement?

I strongly agree
I agree
I am neutral
I disagree
I strongly  disagree
I don’t know

4.4 Please explain your reply.

Bereits nach den geltenden Vorschriften bestehen ausreichend Hinderungsgründe 
für solche unzulässigen Aktivitäten (siehe Antwort zu 3.11).

4.5 Due diligence procedures (as for example used in the field of anti-money laundering) would require
enablers to perform a self-assessment test to demonstrate that the tax schemes do not lead to tax evasion
and aggressive tax planning. To what extent would you agree that this is an effective measure?

I strongly agree
I agree
I am neutral
I disagree
I strongly  disagree
I don’t know

4.6 Please explain your reply.

Steuerberatende Berufe unterliegen bereits umfassenden beruflichen Pflichten 
(siehe unsere Antwort unter 3.11).
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4.7 In case an EU register of enablers would be established, which of the following options do you
consider as the most effective?

Very
effect

ive

Eff
ec
tiv
e

Not
very

effectiv
e

Not
effectiv
e at all

No
Opi
nion

Mandatory registration for enablers in order to be able
to provide tax advice

Optional registration that gives access to certain
benefits (e.g. submitting tax return on behalf of their
clients)

Other (please specify)

4.8 In case you chose the option ‘Other’ above, please specify, which alternative option you would propose.

4.9 Would you agree that a code of conduct for enablers that would prohibit them to design, market,
organise or assists in the creation of tax evasion and aggressive tax planning schemes without any
complementary mandatory measures will be sufficient and effective in fighting tax evasion and aggressive
tax planning?

I strongly agree
I agree
I am neutral
I disagree
I strongly  disagree
I don’t know

4.10 Please explain your reply.

Siehe unsere Antwort zu 3.11.

4.11 Would you agree that a new reporting requirement for EU taxpayers of participation above 25% of
shares, voting rights, ownership interest, bearer shareholdings or control via other means’ in a non-listed
company outside the EU will boost transparency of EU investment abroad?

I strongly agree
I agree
I am neutral
I disagree
I strongly  disagree
I don’t know

4.12 Please explain your reply.

Dies betrifft nicht den Berufsstand der Wirtschaftsprüfer und vereidigten 

Buchprüfer, weshalb wir uns hierzu nicht äußern.
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4.13 If new requirements were imposed on enablers, can you please provide an estimation of the
magnitude of the economic impact that each option would entail?

Stro
ng
Imp
act

So
me
Imp
act

Litt
le
Im
pa
ct

No
impa
ct at
all

No
Op
ini
on

Tax collection across the EU would increase as the rules would
deter from using tax evasion or aggressive tax planning

Resource allocation across the EU would be optimised through
better distribution of tax burden across taxpayers

Higher tax fairness as all companies would pay their fair share
(levelled playing field)

Improved level playing field for enablers regardless of their
location (as all enablers would be prohibited from tax evasion
and aggressive tax planning)

Other (please specify)

4.14 In case you chose the option ‘Other’ above, please specify, which alternative option you would
propose.

4.15 Please describe any further major impacts you consider likely to arise from a new EU action
addressing the role of enablers in facilitating tax evasion and aggressive tax planning, towards the main
stakeholders (enablers, business asking for tax advice services, citizens, taxpayers, tax administrations
etc.)
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Wie unter 3.11 dargelegt, würden über die aktuellen Regelungen (vgl. auch die 
Richtlinie (EU) 2018/822 vom 25. Mai 2018 zur Änderung der Richtlinie 2011/16/EU 

bezüglich des verpflichtenden automatischen Informationsaustauschs im Bereich 
der Besteuerung über meldepflichtige grenzüberschreitende Gestaltungen) hinaus 

zusätzliche, vor allem bürokratische, Belastungen geschaffen werden, deren 
Nutzen für den Fiskus gerade bei kleineren Unternehmen oder Einzelpersonen kaum 

noch im Verhältnis zu den für die Betroffenen entstehenden Kosten stehen 
könnten.   

  

Betroffen wären die gesamten steuerberatenden Berufsstände der Wirtschaftsprüfer 
und vereidigten Buchprüfer, der Steuerberater und Rechtsanwälte, obwohl sich die 

große Mehrheit gesetzestreu verhält.  
  

Die unter 3.11 genannte Studie des FISC Subcommittees im EU Parlament aus Juli 
2022 führt diesbezüglich auf Seite 52 sehr treffend aus:   

  

“Evidence from the countries in this report suggests that the bulk of tax 
advisers are law abiding and that a few bad apples may be the problem with most 

of them outside the scope of the professional bodies. Further research is needed 
to explore the characteristics of these 'bad apples', and crucially how we 

manage the behaviour of these tax advisers if they are not members of any 
professional bodies. This research would include identifying and addressing the 

implementation of appropriate sanctions.”  

4.16  If new requirements were imposed on enablers, can you please provide an estimation of the
magnitude of the impact on the compliance costs that each option would entail?
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Code of conduct that would prohibit the enablers who design, market,
organise or assists in the creation of tax evasion and aggressive tax
planning schemes without any complementary mandatory measures

EU register of enablers and the obligation to register

Due diligence procedures to perform a self-assessment test to
demonstrate that the tax schemes do not lead to tax evasion or
aggressive tax planning

New reporting requirement for EU taxpayers of participation above
25% of shares, voting rights, ownership interest, bearer shareholdings
or control via other means in a non-listed company outside the EU

Other (please specify)
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4.17 In case you chose the option ‘Other’ above, please specify, which alternative option you would
propose.

4.18 If the EU took no further action to address the role of enablers in facilitating tax evasion and
aggressive tax planning which of the following scenarios do you consider most likely?

The internal market will be more fragmented because Member States will provide their own rules
addressing the role of the enablers.
Without EU action addressing the role of the enablers, the problem will remain.
Other

4.19 In case you chose the option ‘Other’ above, please specify.

Steuerliche Berater wie Wirtschaftsprüfer und vereidigte Buchprüfer dürfen nicht 
als „Vermittler aggressiver Steuerplanung“ bezeichnet werden. Sie sind in 

Deutschland unter anderem Organe der Steuerrechtspflege mit herausgehobener 
Verantwortung. Es war die EU-Kommission selbst, die mit ihrer europaweiten 

Deregulierungspolitik eine Situation herbeigeführt hat, in der es in manchen EU-
Staaten weder Zulassungsbeschränkungen noch eine Qualitätskontrolle gibt und 

Steuerberatung jedem offensteht. Dabei bietet gerade ein strenges Berufsrecht 
eine gute Grundverankerung für die Steuerrechtspflege. Daher sollte jeder 

Mitgliedstaat in eigener Verantwortung ein solches Berufsrecht für sich 

einführen bzw. fortentwickeln. 

5 Enforcement of the Measure

5.1 In your opinion, are monetary penalties an adequate means to appropriately sanction and deter
enablers from facilitating tax evasion and aggressive tax planning?

I strongly agree
I agree
I am neutral
I disagree
I strongly  disagree
I don’t know

5.2 In case you answered 'I strongly agree' or 'I agree' in the question above, which type of monetary
penalties do you find adequate to deter enablers helping their clients evade or avoid taxes? Monetary
penalties:

As a proportion of their fees
As a proportion of amounts evaded on behalf of their clients
As an absolute fixed number
Other

5.3 If you replied with ‘Other’, please provide more details.

5.4 In your opinion, would preventing an enabler to design, market, organise or assist in the creation
of tax schemes that lead to evasion and aggressive tax planning from being allowed to provide
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services be an efficient way to deter them from facilitating abusive tax schemes?
I strongly agree
I agree
I am neutral
I disagree
I strongly  disagree
I don’t know

5.5 Please describe any other enforcement mechanism (e.g. other type of sanctions or compliance
measures against enablers that market, sell or otherwise promote tax evasion or aggressive tax planning)
that you consider appropriate and effective for EU and non-EU enablers.

Es gibt im deutschen Berufsrecht bereits die Möglichkeit, im Fall von 
beruflichen Verfehlungen durch einen Wirtschaftsprüfer oder vereidigten 

Buchprüfer ein Verbot zur Erbringung von bestimmten Tätigkeitsgebieten 
vorzusehen.   

  
Die mögliche berufsrechtliche Sanktionsbandbreite erstreckt sich von einer Rüge 

über Geldbußen bis hin zu einem teilweisen oder kompletten Tätigkeitsverbot oder 
sogar der Ausschließung aus dem Beruf. Diesen berufsrechtlichen Maßnahmenkatalog 

halten wir für ausreichend.   

  
Daneben ist – wie angesprochen – eine strafrechtliche Verfolgung möglich, die 

auch Geldstrafen zur Folge haben kann.  

Contact
Contact Form (/eusurvey/runner/contactform/SAFE_PC)

https://ec.europa.eu/eusurvey/runner/contactform/SAFE_PC

