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antidumpingrechten [Or. 2]
heeft de veertiende Senat van het Finanzgericht Miinchen
[OMISSIS] na de terechtzitting van 24 oktober 2013 het volgende beslist:

Het Hof van Justitie van de Europese Unie wordt overeenkomstig artikel 267 van
het Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie (VWEU) verzocht zich
uit te spreken over de volgende prejudiciéle vraag:

Is uitvoeringsverordening (EU) nr. 917/2011 van de Raad van 12 september 2011
tot instelling van een definitief antidumpingrecht en tot definitieve inning van het

voorlopige antidumpingrecht op keramische tegels van oorsprong uit de
Volksrepubliek China geldig?

[OMISSIS]
[OMISSIS] [Or. 3]

Motivering:
I.

Verzoekster heeft in juli 2011 onder post 6907 9020 00 0 van de Gecombineerde
Nomenclatuur (hierna: ,,GN”) vallende ongeglazuurde keramische tegels die in
China waren geproduceerd door de Chinese onderneming Foshan Everlasting
Enterprise Co. Ltd., ingevoerd in het douanegebied van de Gemeenschap en op
15 juli 2011 bij verschillende vereenvoudigde douaneaangiften verzocht deze in
het vrije verkeer te mogen brengen. In dat verband diende verzoekster op 18 juli
2011 een aanvullende douaneaangifte in bij het Hauptzollamt Regensburg
(hoofdkantoor van de douane, Regensburg; hierna: ,,verweerder”). Verweerder
stelde vervolgens bij aanslag van 2 augustus 2011 naast de douanerechten en de
belasting over de toegevoegde waarde bij invoer een zekerheid vast voor een
voorlopig antidumpingrecht (tarief van het recht 32,3 %) ter hoogte van in totaal
9 479,09 EUR. Dat bedrag werd door verzoekster voldaan.

Tegen voornoemde aanslag heeft verzoekster bij schrijven van 5 augustus 2011
bezwaar aangetekend, dat door verweerder bij beschikking van 19 oktober 2011 is
afgewezen.

Bij aanslag van 4 november 2011 stelde verweerder het antidumpingrecht ter
hoogte van 9 479,09 EUR definitief vast en verrekende de voor het voorlopig
antidumpingrecht gestelde zekerheid tot het volledige bedrag. Ook tegen die
aanslag tekende verzoekster bezwaar aan, dat door verweerder bij een verdere
beschikking van 3 februari 2012 werd afgewezen.
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Verzoekster heeft beroep ingesteld tegen de vaststelling van het antidumpingrecht,
waartoe zij onder meer het volgende aanvoert: het derde land is op onrechtmatige
wijze geselecteerd en de Commissie is voor de vaststelling van de normale waarde
uitgegaan van slechts één referentieproducent. Met betrekking tot die enige
referentieproducent in de VS zijn bepaalde gegevens betreffende de vaststelling
van de normale waarde niet aan belanghebbenden ter beschikking gesteld of zijn
die gegevens niet opgenomen in het niet-vertrouwelijke dossier, waardoor inbreuk
is gemaakt op de rechten van verdediging van belanghebbenden en op de
motiveringsplicht. Tevens acht verzoekster de normale waarde vaag, hetgeen
haars inziens te wijten is aan de wijze van berekening en de toegepaste correcties,
die onbegrijpelijk zijn. Ten slotte stelt zij dat de steekproeven van de Chinese
producenten en van de producenten en importeurs uit de Unie op onrechtmatige
wijze zijn samengesteld.[Or. 4]

II.

Het door verzoekster te betalen voorlopige antidumpingrecht is vastgesteld op
basis van verordening (EU) nr. 258/2011 van de Commissie van 16 maart 2011 tot
instelling van een voorlopig antidumpingrecht op keramische tegels van
oorsprong uit de Volksrepubliek China (PB L 70/5 van 17 maart 2011, hierna:
,verordening nr.258/2011”). Bij de definitieve inning van het voorlopige
antidumpingrecht ging verweerder uit van uitvoeringsverordening (EU)
nr. 917/2011 van de Raad van 12 september 2011 tot instelling van een definitief
antidumpingrecht en tot definitieve inning van het voorlopige antidumpingrecht
op keramische tegels van oorsprong uit de Volksrepubliek China (PB L 238 van
15 september 2011, blz. 1; hierna: ,,verordening nr. 917/2011°). Aangezien met
betrekking tot de door verzoekster te betalen invoerrechten in wezen de
definitieve instelling en inning van het antidumpingrecht doorslaggevend is, is
met name verordening nr. 917/2011 relevant voor de te nemen beslissing. Er
bestaat echter ernstige twijfel omtrent de geldigheid van die verordening. Vooral
is het de vraag of bij de berekening en invoering van het definitieve
antidumpingrecht de bepalingen zijn gecerbiedigd van de zogenoemde
basisverordening, verordening (EG) nr. 1225/2009 van de Raad van 30 november
2009 betreffende beschermende maatregelen tegen invoer met dumping uit landen
die geen lid zijn van de Europese Gemeenschap (PB L 343 van 22 december
2009, blz. 51; hierna: ,,verordening nr. 1225/2009”).

1. Toepasselijk Unierecht

Artikel 1 van verordening nr. 917/2011:

»1. Er wordt een definitief antidumpingrecht ingesteld op plavuizen en vloer- en
wandtegels, al dan niet verglaasd of geglazuurd, van keramische stoffen; blokjes
en dergelijke artikelen voor mozaieken, al dan niet verglaasd of geglazuurd, van
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keramische stoffen, ook indien op een drager, momenteel ingedeeld onder [GN-
code] [...] 6907 90 20 [...] van oorsprong uit de Volksrepubliek China.

2. De definitieve antidumpingrechten, die van toepassing zijn op de nettoprijs,
franco grens Unie, voor inklaring, van de in lid I omschreven producten,
vervaardigd door onderstaande ondernemingen, zijn als volgt: [...] [Or. 5]”

Artikel 2 van verordening nr. 917/2011:

»De bedragen die als zekerheid zijn gesteld uit hoofde van de voorlopige
antidumpingrechten die zijn ingesteld krachtens verordening (EU) nr. 258/2011
van de Commissie tot instelling van een voorlopig antidumpingrecht op
keramische tegels, momenteel ingedeeld onder [GN-code] [...] 6907 90 20 [...] van
oorsprong uit de Volksrepubliek China, worden definitief geind. [...]”

Artikel 2 van verordening nr. 1225/2009:

1. De normale waarde is normaal gebaseerd op de prijzen die door
onathankelijke afnemers in het land van uitvoer in het kader van normale
handelstransacties worden betaald of dienen te worden betaald.

[.]
7. a)[.]

Een geschikt derde land met een markteconomie wordt op redelijke wijze
geselecteerd, met inachtneming van alle betrouwbare gegevens die op het tijdstip
van de selectie beschikbaar zijn. Voorts wordt rekening gehouden met termijnen;
in voorkomend geval wordt gebruik gemaakt van een derde land met
markteconomie dat bij hetzelfde onderzoek betrokken is.

10. [...] Wanneer de vastgestelde normale waarde en de uitvoerprijs niet op deze
grondslag kunnen worden vergeleken, wordt door middel van correcties, naar
gelang van de bijzondere kenmerken van elke zaak, rekening gehouden met
verschillen tussen factoren waarvan wordt beweerd en aangetoond dat zij van
invloed op de prijzen zijn en, dientengevolge, op de vergelijkbaarheid
daarvan.[...]”

Artikel 3 van verordening nr. 1225/2009:

S

2. De vaststelling van schade is gebaseerd op positief bewijsmateriaal en houdt
een objectief onderzoek in van:

a) de omvang van de invoer met dumping en de gevolgen daarvan voor de
prijzen van soortgelijke producten in de Gemeenschap en
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b)  de gevolgen van deze invoer voor de bedrijfstak van de Gemeenschap.

3. [...] Wat de weerslag van de invoer met dumping op de prijzen betreft, wordt
nagegaan of een aanzienlijke prijsonderbieding door het met dumping ingevoerde
product ten opzichte van de prijzen van soortgelijke producten [Or. 6] van de
bedrijfstak van de Gemeenschap heeft plaatsgevonden, dan wel of deze invoer de
prijzen op enige andere wijze sterk drukt of een aanzienlijke belemmering vormt
voor prijsverhogingen die zonder deze invoer hadden plaatsgevonden [...].”

Artikel 9, lid 4, van verordening nr. 1225/2009:

»4. [...] Het antidumpingrecht mag niet hoger zijn dan de vastgestelde
dumpingmarge en moet lager zijn dan deze marge als dat toereikend is om een
einde te maken aan de schade voor de bedrijfstak van de Gemeenschap.”

Artikel 17, lid 1, van verordening nr. 1225/2009:

»1. Indien het aantal klagers, exporteurs of importeurs, productsoorten of
transacties groot is, kan het onderzoek worden beperkt tot een redelijk aantal
partijen, producten of transacties, door gebruik te maken van steekproeven met
een statistische waarde op basis van op het tijdstip van de selectie beschikbare
gegevens, of tot de grootste representatieve productie-, verkoop- of
exporthoeveelheden die binnen de beschikbare tijd redelijkerwijs kunnen worden
onderzocht.”

Artikel 18, lid 5, van verordening nr. 1225/2009:

»J. Vaststellingen, met inbegrip van die betreffende de normale waarde, die zijn
gebaseerd op de bepalingen van lid 1, met inbegrip van in de klacht verstrekte
gegevens, dienen, indien praktisch mogelijk en met inachtneming van de voor het
onderzoek vastgestelde termijnen, te worden getoetst aan gegevens uit andere
beschikbare onathankelijke bronnen, zoals gepubliceerde prijslijsten, officiéle
invoerstatistiecken of douaneaangiften alsmede aan de inlichtingen die in de loop
van het onderzoek van andere belanghebbenden zijn verkregen.

Deze informatie kan relevante gegevens omvatten over de wereldmarkt of andere
representatieve markten, indien van toepassing.”

Artikel 19, lid 1, van verordening nr. 1225/2009:

,1. Inlichtingen die wegens hun aard vertrouwelijk zijn (bijvoorbeeld omdat de
bekendmaking ervan een concurrent aanmerkelijke mededingingsvoordelen zou
geven of [Or. 7] degene die de inlichtingen heeft verstrekt of degene van wie hij
deze inlichtingen heeft verkregen ernstig zou benadelen) of die door de partijen bij
een onderzoek als vertrouwelijk worden verstrekt, worden, indien daarvoor
geldige redenen worden opgegeven, als dusdanig door de autoriteiten behandeld.”
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2. Relevante problematiek

Verzoekster in het hoofdgeding heeft ongeglazuurde keramische tegels van GN-
code 6907 9020 uit de Volksrepublieck China ingevoerd. Op de invoer van
dergelijke tegels wordt volgens artikel 1, lid 1, juncto artikel 2 van verordening
nr. 917/2011 een antidumpingrecht geheven. Het voor Chinese ondernemingen
algemeen geldende recht bedraagt volgens artikel 1, lid 2, van verordening
nr. 917/2011 69,7 % van de nettoprijs, franco grens Unie, voor inklaring. De vraag
is echter of bij de vaststelling van het bestaan van dumping en van de hoogte van
het antidumpingrecht in de litigieuze verordening —los van andere regels van
Unierecht van hogere rang waarnaar verzoekster eveneens verwijst— verordening
nr. 1225/2009 is geéerbiedigd. Volgens de verwijzende rechter moet met name
ernstig worden betwijfeld of de keuze van het referentieland en van de enige
referentieproducent in het kader van de vaststelling van de normale waarde
rechtmatig was, of de normale waarde op juiste en navolgbare wijze is berekend
en of bij de samenstelling van de steekproeven van de producenten in China
respectievelijk de Unie geen fouten zijn gemaakt.

3. Prejudiciéle vraag

a) Om te beginnen moet worden onderzocht of verordening nr. 917/2011 ongeldig
is omdat de Verenigde Staten als referentieland zijn aangewezen en zodoende
inbreuk is gemaakt op artikel 2, 1id 7, sub a, tweede alinea, en artikel 18, lid 5, van
verordening nr. 1225/2009.

Volgens artikel 2, lid 7, sub a, eerste alinea, van verordening nr. 1225/2009 wordt
de normale waarde bij invoer uit landen zonder markteconomie vastgesteld op
basis van de prijs of de berekende waarde in een derde land met markteconomie of
op basis van de prijs bij uitvoer uit een dergelijk derde land naar andere landen,
waaronder de Gemeenschap. Een geschikt derde land met markteconomie dient
volgens artikel 2, lid 7, sub a, tweede alinea, eerste volzin, van verordening
nr. 1225/2009 op redelijke wijze te worden geselecteerd, met inachtneming van
alle betrouwbare gegevens die op het tijdstip van de selectie beschikbaar zijn. Dit
impliceert dat de instellingen van de Unie, rekening houdend met de beschikbare
alternatieven, moeten trachten een derde land te vinden waar de prijs van een
gelijksoortig product tot stand komt in omstandigheden die zoveel mogelijk
vergelijkbaar zijn met die in het uitvoerland, voor zover dat het een land met
markteconomie is (arrest van het Hof van 22 maart 2012, Griinwald Logistik
[C-338/10, Jurispr. blz. I-00000] [samenvatting]) [OMISSIS]).

Hieruit volgt dat de Commissie bij de keuze van het referenticland niet mag
uitgaan van het voorstel van een betrokkene, zoals de vereniging of organisatie die
om inleiding van een antidumpingprocedure heeft verzocht (zie punt 3 van het
bericht van inleiding van een antidumpingprocedure betreffende de invoer van
keramische tegels uit de Volksrepublieck China, PB C 160 van 19 juni 2010,

6



FLIESEN-ZENTRUM DEUTSCHLAND

blz. 20; hierna: ,,bericht van inleiding”; zie ook punt 54 van de considerans van
verordening nr. 258/2011 en punt72 van de considerans van verordening
nr. 917/2011), en zich evenmin mag beperken tot de evaluatie van afzonderlijke of
gebrekkige informatiebronnen, maar alle beschikbare gegevens in aanmerking
moet nemen.

Voorts mag niet om het even welk, maar enkel een geschikt derde land worden
geselecteerd, aangezien eventuele dumping wordt vastgesteld op basis van een
vergelijking tussen de normale waarde en de prijs bij uitvoer van de producten
naar de Gemeenschap (zie artikel 1, lid 2, van verordening nr. 1225/2009). Hoe
hoger de normale waarde, des te groter is dus de dumpingmarge. De keuze van het
referentieland is dan ook van doorslaggevend belang voor de
antidumpingprocedure, aangezien de normale waarde wordt bepaald door de
prijssituatie in het referentieland en fouten bij de keuze van het referentieland
uiteindelijk van invloed zijn op het vastgestelde antidumpingrecht.

De selectie en beoordeling van de geschiktheid van het referentieland vallen
weliswaar binnen de beoordelingsbevoegdheid waarover de instellingen bij het
onderzoek van ingewikkelde economische situaties beschikken, maar is niet
onttrokken aan rechterlijke toetsing. Volgens vaste rechtspraak gaat het Hof in het
kader van die toetsing namelijk na of de procedurevoorschriften in acht zijn
genomen, of de feiten op grond waarvan de betwiste keuze is gemaakt, juist zijn
vastgesteld, en of er geen sprake is van een kennelijk onjuiste beoordeling van
deze feiten dan wel van misbruik van bevoegdheid. Wat met name de keuze van
het referentieland betreft, moet de Commissie nagaan of de instellingen bij de
beoordeling van de geschiktheid van het gekozen land wezenlijke factoren buiten
beschouwing hebben gelaten en of de gegevens van het dossier zo nauwgezet zijn
onderzocht, dat de normale waarde kan worden geacht op passende en niet
onredelijke wijze te zijn vastgesteld (arrest van het Hof Griinwald Logistik [reeds
aangehaald] en arresten van het Hof van 29 mei 1997, Rotexchemie International
[C-26/96, Jurispr. blz.1-02817], en 22 oktober 1991, Nolle/Raad [C-16/90,
Jurispr. blz. I-05163]; zie ook arrest van het Hof van 27 september 2007, Ikea
Wholesale [C-351/04, Jurispr. blz. I-07723]).[Or. 9]

In het licht van die rechtspraak rijst in het hoofdgeding de vraag of de keuze van
de VS als referentieland in het kader van de vaststelling van de normale waarde
wel adequaat kan worden geacht (zie de punten45 tot en met 54 van de
considerans van verordening nr. 258/2011 en punt 72 van de considerans van
verordening nr. 917/2011), daar de markten voor tegels in de VS en in China
volgens de in casu toegankelijke gegevens fundamenteel van elkaar verschillen.

Zo zijn in 2009 in de VS slechts 50 miljoen m’® tegels geproduceerd tegen
2 miljard m® in China. Indien de in 2009 in de VS geproduceerde en daar
verkochte tegels worden afgezet tegen de uit China naar de EU geimporteerde
tegels, blijkt volgens de Europese Vereniging van producenten van keramische
tegels dat de op de markt van de VS verkochte hoeveelheden meer dan 5 % van de
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uitvoer uit China naar de EU vertegenwoordigen en dus representatief zijn (zie de
klacht van de Europese vereniging van producenten van keramische tegels van
6 mei 2010"). Ook de Commissie beschouwt de in de VS geproduceerde
hoeveelheid als significant (zie nota van de Commissie van 20 september 2010%;
in punt 58 van de considerans van verordening nr. 917/2011 is sprake van 60
miljoen m® tegels). Alhoewel in de rechtspraak inderdaad wordt erkend dat de
drempel voor de representativiteit van een binnenlandse markt met het oog op de
berekening van de normale waarde wordt vastgelegd op 5 % van de betrokken
exporten, gaat het hierbij niet om een starre grens (aangaande het niet bereiken
van de 5 %-drempel, zie arrest van het Hof Nolle/Raad, reeds aangehaald). Dat
betekent dat wanneer die drempel wordt overschreden, niet automatisch moet
worden aangenomen dat een land geschikt is als referentieland. Veeleer dienen
ingevolge artikel 2, lid 7, sub a, tweede alinea, eerste volzin, van verordening
nr. 1225/2009 bij de selectie van het referentieland alle betrouwbare gegevens in
aanmerking te worden genomen die op het tijdstip van de selectie beschikbaar
zijn, hetgeen ook door de reeds aangehaalde rechtspraak wordt bevestigd.

Verzoekster heeft onder meer erop gewezen dat de markt voor tegels in de VS
voor meer dan drie kwart wordt gekenmerkt, en dus gedomineerd, door importen
(zie schrijven van 29 juni 2010°). Ook in de betwiste verordening wordt erop
gewezen dat er enerzijds ,,diverse” plaatselijke producenten zijn en anderzijds
aanzienlijke hoeveelheden worden ingevoerd (zie punt 59 van de considerans van
verordening nr. 917/2011). Dit duidt erop dat op de markt van de VS vooral
geimporteerde producten in de handel worden gebracht en de (,diverse”)
plaatselijke producenten een veel minder belangrijke rol spelen. [Or. 10]

Dit pleit wederom voor het argument van verzoekster dat de VS het prijssegment
van kwalitatief hoogstaande tegels bedienen en China de massamarkt. Ten aanzien
van dat argument heeft de Commissie alleen maar in algemene zin aangevoerd dat
volgens het onderzoek de in de VS geproduceerde keramische tegels een breed
spectrum aan producten afdekken, die vergelijkbaar zijn met de producten die
door China worden geproduceerd en uitgevoerd. De uit China naar de EU
ingevoerde goederen zijn in haar visie qua materiéle en technische eigenschappen
en bestemmingen vergelijkbaar met de op de binnenlandse markt van de VS
geproduceerde en verkochte producten (zie punten 32, 49 en 50 van de
considerans van verordening nr. 258/2011 en punt 70 van de considerans van
verordening nr. 917/2011). Zij geeft echter niet aan welke kwaliteiten en
hoeveelheden in de VS worden geproduceerd en waaruit de vermeende
vergelijkbaarheid kan worden afgeleid. De vraag of het geringe aantal
producenten in de VS daadwerkelijk een breed spectrum aan producten afdekt,
wordt dus niet beantwoord.

—  [OMISSIS]
—  [OMISSIS]
—  [OMISSIS]
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Bovendien lijkt het erop dat de VS als referentieland zijn gekozen zonder dat
serieus is onderzocht of er andere, wellicht geschiktere referentielanden zijn en
zonder dat de Commissie gebruik heeft gemaakt van alle ter beschikking staande
informatiebronnen en gegevens.

Wat de keuze van het referentieland betreft, dient in het kader van de rechterlijke
toetsing met name aandacht te worden besteed aan de vraag of de instellingen bij
de beoordeling van de geschiktheid van het gekozen land wezenlijke factoren
buiten beschouwing hebben gelaten en of de gegevens van het dossier zo
nauwgezet zijn onderzocht, dat de normale waarde kan worden geacht op
passende en niet onredelijke wijze te zijn vastgesteld (arresten van het Hof
Griinwald Logistik Service en Nolle/Raad, reeds aangehaald).

De Commissie heeft zich weliswaar schriftelijk tot haar bekende producenten in
andere in aanmerking komende referentielanden gewend (onder meer Brazilié,
Turkije, Nigeria, Thailand en Indonesi€), maar aangezien hierop door slechts drie
ondernemingen is gereageerd en de verstrekte gegevens ten dele onvolledig of
onbetrouwbaar waren, kwam in de ogen van de Commissie slechts een producent
in de VS als referentieproducent in aanmerking (zie punten 48 en 53 van de
considerans van verordening nr. 258/2011). Blijkbaar heeft de Commissie geen
verdere stappen ondernomen om een referentieland te vinden dat eventueel beter
geschikt zou zijn dan de VS.[Or. 11]

In het bijzonder heeft zij geen gebruik gemaakt van openbaar toegankelijke
informatie van nationale en transnationale producentenverenigingen of andere
openbare bronnen (zie artikel 18, lid 5, van verordening nr. 1225/2009). Als reden
voerde zij aan dat voor het onderzoek naar de eventuele dumpingmarge
bedrijfsspecifieke informatie vereist is (punten 55 en 56 van de considerans van
verordening nr. 917/2011). Daar staat echter tegenover dat de Commissie volgens
artikel 2, lid 7, sub a, van verordening nr. 1225/2009 verplicht is in het kader van
de vaststelling van de normale waarde ook gebruik te maken van andere
beschikbare informatie, bijvoorbeeld de statistiecken van Eurostat. Zij kan er
derhalve niet mee volstaan vragenlijsten aan bepaalde ondernemingen te sturen en
in het geval dat een antwoord uitblijft, bepaalde landen als referentielanden
uitsluiten (zie arrest van het Hof Griinwald Logistik Service, reeds aangehaald).

Het lijkt echter erop dat de Commissie geen gebruik heeft gemaakt van verdere
informatiebronnen zoals de statisticken van Eurostat en zich ertoe heeft beperkt
zich schriftelijk tot de haar bekende producenten in de voorgestelde
referentielanden te wenden en de gegevens van de twee producenten in de VS die
tot medewerking bereid waren, ter plaatse te onderzoeken. Dat duidt erop dat de
Commissie uitsluitend op grond van het feit dat de om informatie verzochte
producenten niet hebben geantwoord, bepaalde landen heeft uitgesloten als
referentielanden (zie punten 47, 48, 53 en 54 van de considerans van verordening
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nr. 258/2011; schrijven aan de Commissie van 29 juni 2010* en van 18 april
2011°). De Commissie beschikte echter over statistische gegevens waaruit volgt
dat de in de Unie ingevoerde tegels behalve uit China vooral atkomstig zijn uit
Turkije, de Verenigde Arabische Emiraten, Brazili€, Maleisi€, Indonesié, Egypte
en Tunesié, terwijl de VS in die statistiek nog niet eens worden genoemd.®

De Commissie is in de onderhavige antidumpingprocedure bovendien door
belanghebbende ondernemingen uitdrukkelijk gewezen op alternatieve
referentielanden als Brazili€. In dat verband is ook lang en breed ingegaan op de
argumenten die tegen de VS als referentieland pleiten (zie schrijven aan de
Commissie van 29 juni 2010, dossier van het Finanzgericht’, en van 18 april
2011%).[Or. 12]

Alhoewel de Raad en de Commissie in beginsel niet verplicht zijn, alle door de
partijen in een antidumpingprocedure voorgestelde referentielanden in
aanmerking te nemen, moeten zij, wanneer zij aan het land van hun keuze
twijfelen of hadden moeten twijfelen, de gedane voorstellen grondig onderzoeken
(zie arrest van het Hof Rotexchemie International, reeds aangehaald).

b) Voorts moeten kanttekeningen worden geplaatst bij de vaststelling van de
normale waarde, aangezien de Commissie zich hierbij uitsluitend heeft gebaseerd
op de gegevens van één referentieproducent. Dit doet de vraag rijzen of bij de
vaststelling van de normale waarde inbreuk is gemaakt op artikel 2, 1id 7, sub a,
juncto artikel 2, lid 1, van verordening nr. 1225/2009.

Uit de door verweerder betwiste verordening nr. 917/2011 valt op te maken dat de
normale waarde op basis van de gegevens van één enkele referentieproducent is
vastgesteld (zie punten 53 en 58 van de considerans van verordening nr. 258/2011
en punten 74 tot en met 76 en 86 van de considerans van verordening
nr. 917/2011). Dat betekent dat de vaststelling van de dumping en uiteindelijk de
hoogte van het antidumpingrecht uitsluitend gebaseerd is op de door die ene
referentieproducent in de VS verstrekte gegevens.

Verschillende bepalingen van verordening nr. 1225/2009 pleiten echter ervoor dat
de normale waarde moet worden vastgesteld aan de hand van gegevens van
meerdere producenten. Artikel 2, lid 1, tweede alinea, van verordening
nr. 1225/2009 bepaalt bijvoorbeeld dat de normale waarde in landen met
markteconomie kan worden vastgesteld op basis van de prijzen van de andere
verkopers of producenten wanneer de exporteur in het land van uitvoer het
soortgelijke product niet vervaardigt of niet verkoopt. Ook in artikel 2, lid 6,
tweede volzin, sub a en ¢, van verordening nr. 1225/2009 is sprake van meerdere
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exporteurs of producenten. Daarentegen is de Commissie kennelijk van mening
dat in procedures die betrekking hebben op de invoer uit een land zonder
markteconomie, kan worden volstaan met de gegevens van één onderneming (zie
punt 75 van de considerans van verordening nr. 917/2011).

Maar waarom zouden bij landen met markteconomie de gegevens van meerdere
andere producenten of exporteurs in aanmerking moeten worden genomen, bij
landen zonder markteconomie daarentegen kunnen worden volstaan met de
aanwijzing van één enkele referentieproducent? Juist in een geval waarin de
normale waarde niet wordt vastgesteld op basis van de prijs in het land van uitvoer
zelf, maar van die in een referentieland, is namelijk met het oog op de objectiviteit
en de pertinentie van de normale waarde bijzondere zorgvuldigheid vereist. Om
deze reden dient volgens de verwijzende rechter in het kader van de vaststelling
van de normale waarde gebruik te worden gemaakt van de gegevens van meerdere
producenten en niet slechts van die van een enkele. [Or. 13] Dit te meer aangezien
de normale waarde het doorslaggevende criterium voor de vaststelling van
dumping is (zie artikel 1, lid 2, van verordening nr. 1225/2009). Bovendien mag
het ook om redenen van gelijke behandeling geen rol spelen of de normale waarde
wordt vastgesteld op basis van artikel 2, leden 1 tot en met 6, van verordening
nr. 1225/2009 (exporterende landen met markteconomie) of op basis van artikel 2,
lid 7, suba, van diezelfde verordening (exporterende landen zonder
markteconomie).

De beperking tot één enkele referentieproducent staat ook haaks op artikel 2, lid 7,
sub a, van verordening nr. 1225/2009, dat bepaalt dat bij invoer uit landen zonder
markteconomie niet simpelweg één individuele referentieproducent, maar een
geschikt referentieland moet worden gevonden. Dat pleit ervoor dat in beginsel
meerdere producenten in het referentieland moeten worden geselecteerd die voor
dat referentieland representatief zijn. Bovendien moet het referentieland — zoals
reeds uiteengezet — zorgvuldig en op basis van een grondig onderzoek van
uiteenlopende criteria (bijvoorbeeld de vergelijkbaarheid van de producten en de
verhoudingen op de markt) worden gekozen. Die selectie zou echter niets om het
lijf hebben indien sowieso alleen maar gegevens van ¢één enkele
referentieproducent beschikbaar zijn. Niets duidt ook erop dat de geselecteerde
producent in de VS een monopoliepositie heeft en dat er derhalve in dat land geen
andere producenten zijn. Integendeel, uit de considerans van de betwiste
verordening volgt dat in de VS ,,diverse” producenten van tegels zijn gevestigd
(zie boven). Niet bekend is ten slotte of en waarom de referentieproducent
gemeten aan de omvang en de kwaliteit van zijn productie representatief is voor
de markt van de VS, aangezien hem is toegezegd dat zijn gegevens vertrouwelijk
worden behandeld (zie punt 64 van de considerans van verordening nr. 917/2011).

Het Hof heeft weliswaar geoordeeld dat een land niet op grond van het enkele feit
dat er daar slechts één producent bestaat, automatisch als referentieland kan
worden uitgesloten. Dat feit op zich sluit namelijk niet uit dat de prijzen het
resultaat van echte mededinging zijn, omdat bij het ontbreken van prijscontrole
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die mededinging zeer goed door aanzienlijke importen uit andere landen kan
ontstaan (zie arrest van het Hof Rotexchemie International, reeds aangehaald). In
casu waren er in de VS echter meerdere producenten.

De keuze van de referentieproducent roept in het onderhavige geval bovendien
vragen op in zoverre de verdenking niet kon worden weggenomen dat de
onderneming in de VS door een producent uit de Unie wordt gecontroleerd en
derhalve economisch niet onafhankelijk is. In de verordening wordt simpelweg op
de vertrouwelijkheid gewezen en gesteld dat kan worden bevestigd noch ontkend
dat er betrekkingen zijn tussen de onderneming in de VS en een producent in de
Unie (zie punt 66 van de considerans van verordening nr. 917/2011).[Or. 14]

Mocht de onderneming in de VS echter athankelijk zijn van een producent in de
Unie, dan bestaat het concrete risico dat de kosten- en prijsstructuur van de VS-
producent niet georiénteerd is aan de markt, maar gedomineerd wordt door de
producent uit de Unie en daardoor bijvoorbeeld binnen het concern gehanteerde
verrekenprijzen van invloed zijn geweest op de vaststelling van de normale
waarde.

Ten slotte moet in aanmerking worden genomen dat wanneer de normale waarde
op basis van de kosten- en prijsstructuur van slechts één onderneming wordt
vastgesteld, die waarde in sterke mate wordt bepaald door het ondernemingsbeleid
en de specifieke bedrijfsproblematiek van die referentieproducent. Indien naar
meerdere  referentieproducenten ~ wordt  gekeken, treden  individuele
bedrijfsbelangen daarentegen meer op de achtergrond. In dit verband dient ook
erop te worden gewezen dat de Commissie geen externe deskundigen in de arm
heeft genomen (zie voorstel van de Commissie van 12 augustus 2011 voor een
verordening van de Raad, COM(2011) 493 def., 2011/0220 (NLE), punt 4 van de
motivering’).

c) Voorts moet worden betwijfeld of de normale waarde op zich adequaat is
vastgesteld of dat deze om verschillende redenen te vaag is gebleven, hetgeen zou
impliceren dat de vaststelling ervan in strijd is met artikel 2, 1id 7, sub a, juncto
lid 10 van verordening nr. 1225/2009.

In het onderhavige geval is de normale waarde voor bepaalde soorten producten
rekenkundig vastgesteld teneinde kwaliteitsverschillen tussen de in de VS
geproduceerde en verkochte gelijksoortige producten en de betrokken producten
die uit China naar de Unie zijn uitgevoerd in aanmerking te kunnen nemen. Om
deze reden is de normale waarde berekend door de productiekosten van de
producent in de VS op te tellen bij zijn verkoopkosten, algemene en
administratiekosten (hierna: ,,VAA-kosten”) en winst (punten 57 en 58 van de
considerans van verordening nr.258/2011). Vervolgens zijn overeenkomstig
artikel 2, lid 10, van verordening nr. 258/2011 correcties toegepast om rekening te
houden met verschillen in kwaliteit, marktomstandigheden en diverse kosten. Uit
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de betwiste verordening noch uit de verordening tot vaststelling van een voorlopig
antidumpingrecht blijkt echter bij welke factoren precies correcties zijn toegepast
en in welke hoogte (punt 61 van de considerans van verordening nr. 258/2011).
Ook in deze context heeft de Commissie geen beroep gedaan op externe
deskundigheid (zie ontwerpverordening COM(2011) 493 def., reeds aangehaald,
punt 4 van de motivering, dossier van het Finanzgericht'®).[Or. 15]

Ingevolge artikel 2, 1id 10, van verordening nr. 1225/2009 kan een correctie van
de uitvoerprijs of van de normale waarde alleen maar worden toegepast om
rekening te houden met verschillen bij factoren die van invloed zijn op de prijzen
en dientengevolge de vergelijkbaarheid ervan. Derhalve moeten de instellingen,
wanneer zij een correctie zoals in casu menen te moeten toepassen, zich op
bewijzen baseren, of althans op aanwijzingen waarmee het bestaan kan worden
aangetoond van een grond voor de correctie en waarmee de gevolgen daarvan
voor de vergelijkbaarheid van de prijzen kunnen worden bepaald (zie arrest van
het Gerecht van 21 november 2002, Kundan Industries e.a./Raad [T-88/98,
Jurispr. blz. [1-04897]). Dat betekent dat de reden voor correcties aantoonbaar en
de correcties zelf dientengevolge verifieerbaar moeten zijn.

Een dergelijke verificatie is echter op basis van de documenten waarover de
verwijzende rechter beschikt en de motivering van de betwiste verordening niet
mogelijk, aangezien de in de normale waarde verwerkte kosten van de producent
in de VS (VAA-kosten), zijn winstmarge, noch de aard en de omvang van de
correcties zijn bekendgemaakt.

Het is juist dat de Commissie de door een belanghebbende, in casu de
referentieproducent in de VS, verstrekte informatie overeenkomstig artikel 19,
lid 1, van verordening nr. 1225/2009 principieel vertrouwelijk behandelt wanneer
de bekendmaking ervan voor de betrokkene aanzienlijke nadelen met zich zou
brengen, bijvoorbeeld omdat voor commerciéle vergeldingsmaatregelen moeten
worden gevreesd.

Daar staat tegenover dat de verlening van vertrouwelijkheid ten koste gaat van de
motivering van de handeling van de Unie en van de rechten van verdediging van
de door de antidumpingmaatregel geraakte en dus belanghebbende andere
ondernemingen. Want hoe minder uitvoerig de motivering van een handeling is en
hoe meer informatie door de Commissie wordt aangemerkt als vertrouwelijk, des
te moeilijker wordt de controle door een belanghebbende partij en door een
rechterlijke instantie.

Volgens vaste rechtspraak moet de door artikel 190 van het Verdrag (thans
artikel 253 EG) vereiste motivering beantwoorden aan de aard van de betrokken
handeling en moet de redenering van de instelling die de handeling heeft
vastgesteld, er duidelijk en ondubbelzinnig in tot uiting komen, zodat de
belanghebbenden de rechtvaardigingsgronden van de genomen maatregel kunnen
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kennen en de bevoegde rechter zijn toezicht kan uitoefenen. Daarbij is het niet
noodzakelijk dat alle relevante gegevens, feitelijk of rechtens, in de motivering
worden gespecificeerd, aangezien bij de vraag of de motivering van een handeling
aan de vereisten van het genoemde artikel 190 voldoet, niet alleen acht moet
worden geslagen op de bewoordingen ervan [Or. 16], maar ook op de context en
op het geheel van rechtsregels die de betrokken materie beheersen (zie arrest van
het Hof wvan 30 september 2003, Eurocoton/Raad [C-76/01 P, Jurispr.
blz. I-10091], en arrest van het Gerecht van 11 juli 2013, Philips Lighting
Poland/Raad [T-469/07, Jurispr. blz. I1-00000]).

Wanneer de instellingen van de Unie over een ruime beoordelingsbevoegdheid
beschikken — hetgeen in het kader van antidumpingonderzoeken het geval is — is
de naleving van de door de communautaire rechtsorde in administratieve
procedures geboden waarborgen des te fundamenteler. Tot die waarborgen
behoort onder meer het recht op een toereikende motivering van een besluit. Dit is
in het bijzonder van belang met het oog op de rechterlijke toetsing (zie arresten
van het Gerecht van 13 juli 2006, Shandong Reipu Biochemicals/Raad [T-413/03,
Jurispr. blz. 11-02243], en 17 februari 2011, Zhejiang Xinshiji Foods e.a./Raad
[T-122/09, Jurispr. blz. 11-00022]).

Aangezien de vaststelling van de normale waarde één van de wezenlijke stappen
vormt ter beoordeling van de vraag of er sprake is van dumping (zie artikel 1,
lid 2, van verordening nr. 1225/2009; arrest van het Hof Griinwald Logistik, reeds
aangehaald), is de motivering van een antidumpingmaatregel van bijzonder
belang. Bovendien houdt de motivering van een handeling ook weer verband met
de rechten van verdediging in de zin van artikel 20 en artikel 21, lid 6, van
verordening nr. 1225/2009. Die rechten hebben namelijk niets om het 1ijf indien
de verordeninggever slechts vage informatie heeft verstrekt omtrent de
vaststelling van de normale waarde en de belanghebbende partijen daardoor niet
in staat zijn een gefundeerd standpunt in te nemen.

In het onderhavige geval bijvoorbeeld zijn de productiekosten, de VAA-kosten,
noch de winstmarge van de enige bij de vaststelling van de normale waarde in
aanmerking genomen producent in de VS — althans voor zover is na te gaan—
onder verwijzing naar de vertrouwelijkheid niet bekendgemaakt, alhoewel de
normale waarde juist op basis van die parameters is berekend (punt 58 van de
considerans van verordening nr.258/2011). De Commissie heeft ook geen
informatie verstrekt over de omvang van de toegepaste correcties (zie
bijvoorbeeld punten 64, 66 en 77 van de considerans van verordening
nr. 917/2011). Kennelijk was zij van mening dat gezien de door de
referentieproducent in de VS gevreesde commerciéle vergeldingsmaatregelen de
gegevens nog niet eens in de vorm van marges of bij benadering konden worden
meegedeeld. Ten slotte is het niet mogelijk de toegepaste correcties met
betrekking tot de prijzen en de vergelijkbaarheid ervan te verifi€ren (zie punt 61
van de considerans van verordening nr. 258/2011). [Or. 17]
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Ook de stelling dat de binnenlandse verkoop van de producent van het soortgelijke
product in de VS naar volume representatief dient te worden geacht in
vergelijking met de hoeveelheden van het betrokken product die door de
medewerkende producenten-exporteurs naar de Unie werden uitgevoerd (zie
punt 56 van de considerans van verordening nr. 258/2011), is niet voor verificatie
vatbaar, aangezien geen gegevens zijn verstrekt betreffende de omvang van de
verkoop van de producent in de VS. Evenmin kan worden beoordeeld of de
producten daadwerkelijk als gelijkwaardig kunnen worden beschouwd, wanneer
gegevens betreffende de concrete kwaliteit en het prijssegment van de
referentieproducent ontbreken. Overigens was er blijkbaar wel degelijk sprake van
kwaliteitsverschillen tussen de producten van de referentieproducent en de uit
China naar de Unie uitgevoerde producten (zie punt 57 van de considerans van
verordening nr. 258/2011).

De Commissie stelt in punt 57 van de considerans van verordening nr. 258/2011
bovendien dat de binnenlandse verkoop van de referentieproducent in de VS heeft
plaatsgevonden in het kader van normale handelstransacties. Ook die stelling kan
niet worden geverifieerd omdat de belanghebbende partijen geen informatie ter
beschikking is gesteld over eventuele verstrengelingen tussen ondernemingen of
over de prijsstructuur van de producent in de VS.

d) Bovendien is niet duidelijk of de steekproeven uit de kring van uitvoerende
Chinese producenten en die van de producenten en de importeurs in de Unie op
rechtmatige wijze zijn samengesteld of dat de Commissie inbreuk heeft gemaakt
op artikel 17 juncto artikel 3 van verordening nr. 1225/2009.

Volgens artikel 3, lid 2, van verordening nr. 1225/2009 is de vaststelling van
schade gebaseerd op positief bewijsmateriaal en houdt een objectief onderzoek in
van zowel de omvang van de invoer met dumping en de gevolgen daarvan voor de
prijzen van soortgelijke producten in de Gemeenschap, als van de gevolgen van
deze invoer voor de bedrijfstak van de Gemeenschap. Voorts moet
overeenkomstig artikel 3, lid 3, tweede volzin, van verordening nr. 1225/2009 met
betrekking tot de gevolgen van de invoer met dumping voor de prijzen worden
nagegaan of er hierdoor sprake is van aanzienlijke prijsonderbieding ten opzichte
van de prijzen van een soortgelijk product van de bedrijfstak van de
Gemeenschap, dan wel of deze invoer op enige andere wijze sterke druk op de
prijzen uitoefent of een belemmering voor prijsverhogingen vormt die zonder deze
invoer zouden zijn opgetreden.

Daar een groot aantal producenten in de Unie door de procedure wordt geraakt,
heeft de Commissie bij de vaststelling van de schade de steekproefprocedure van
artikel 17 van verordening nr. 1225/2009 toegepast (zie bericht van inleiding,
punt 5.2, en de punten 4, 8 en 77 [Or. 18] van de considerans van verordening
nr. 258/2011). Volgens lid 1 van dat artikel kan het onderzoek worden beperkt tot
een redelijk aantal partijen, producten of transacties, door gebruik te maken van
steekproeven met een statistische waarde op basis van op het tijdstip van de
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selectie beschikbare gegevens, of tot de grootste representatieve productie-,
verkoop- of exporthoeveelheden die binnen de beschikbare tijd redelijkerwijs
kunnen worden onderzocht. De Commissie heeft op basis van dat onderzoek
geconcludeerd dat de verkoopprijzen van de ingevoerde producten op de markt
van de Unie in de onderzochte periode onder het prijsniveau van de bedrijfstak
van de Unie lagen. Tevens stelde zij vast dat de prijsonderbiedingsmarges in
eerste instantie tussen 44 en 57 % (punt 77 van de considerans van verordening
nr. 258/2011) en later tussen 43,2 en 55,7 % (punt 113 van de considerans van
verordening nr. 917/2011) lagen.

Blijkens punt 6 van de considerans van verordening nr. 258/2011 is de steekproef
van de producenten-exporteurs uit China samengesteld op basis van de grootste
representatieve exporthoeveelheden van het betrokken product naar de Unie. De
tien in de steekproef vertegenwoordigde producenten waren goed voor 14,4 % van
het totale exportvolume van China naar de Unie en 31,3 % van die van de
medewerkende exporteurs tijdens het onderzochte tijdvak. Aangezien 105
producenten-exporteurs uit China een naar behoren beantwoorde vragenlijst bij de
Commissie hebben ingediend, (zie punt 5 van de considerans van verordening
nr. 258/2011), moet worden geconcludeerd dat kleine en middelgrote Chinese
ondernemingen blijkbaar (vrijwel) niet in de steekproef waren opgenomen. Dit
staat echter haaks op het feit dat de betrokken bedrijfstak in China sterk
gefragmenteerd is en hoofdzakelijk uit kleine en middelgrote ondernemingen
bestaat (zie punt 73 van de considerans van verordening nr. 917/2011).

Daarentegen heeft de Commissie bij de samenstelling van de steekproeven van de
producenten in de Unie wel uitdrukkelijk rekening gehouden met de sterke
fragmentering van de sector die keramische tegels produceert, en alle segmenten,
dat wil zeggen kleine, middelgrote en grote ondernemingen, in de steekproef
opgenomen. Aangezien echter vooral kleine en middelgrote ondernemingen en
slechts één grote onderneming in aanmerking zijn genomen, vertegenwoordigen
de in de steekproef opgenomen producenten slechts 7 % van de totale productie in
de Unie (zie punten 8 en 11 van de considerans van verordening nr. 258/2011). Bij
de samenstelling van deze steekproef heeft de Commissie dus geen gebruik
gemaakt van de ten aanzien van de producenten-exporteurs uit China gehanteerde
methode van artikel 17, lid 1, tweede alternatief, maar van de statistische methode
van artikel 17, lid 1, eerste alternatief, van verordening nr. 1225/2009. [Or. 19]

Voorts zijn bij de producenten uit de Unie alleen producenten in aanmerking
genomen uit westelijke lidstaten, namelijk Itali€, Spanje, Portugal, Duitsland en
Frankrijk (een Poolse onderneming heeft haar medewerking in de loop van het
onderzoek beé€indigd), terwijl producenten uit lidstaten met een lager prijsniveau
niet in de steekproef waren vertegenwoordigd (zie punten 11 en 12 van de
considerans van verordening nr. 258/2011). Ook al zijn de betrokken westelijke
lidstaten goed voor meer dan 90 % van de totale productie van de Unie (zie
punt 11 van de considerans van verordening nr.258/2011), moet worden
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onderzocht of niet ook ten minste één lidstaat met een lager prijsniveau in de
steekproef had moeten worden opgenomen.

Er moet worden geconcludeerd dat de Commissie in één en hetzelfde
antidumpingonderzoek beide in artikel 17, lid 1, van verordening nr. 1225/2009
genoemde methoden heeft toegepast. De uiteenlopende benadering bij de
samenstelling van de steekproeven heeft echter tot gevolg dat de steekproeven van
de Chinese producenten en die uit de Unie niet met elkaar vergelijkbaar waren,
omdat bij de producenten uit China vooral grote ondernemingen en bij de
producenten uit de Unie vooral kleine en middelgrote ondernemingen in
aanmerking zijn genomen.'' Die benadering is reeds twijfelachtig op grond van
het enkele feit dat de productiekosten per stuk bij grote ondernemingen lager
liggen dan bij kleine en middelgrote ondernemingen. Verzoekster argumenteert
derhalve terecht dat automatisch ook schade zou zijn vastgesteld indien grote
Europese —in plaats van Chinese — ondernemingen met kleine Europese
ondernemingen waren vergeleken.

Alhoewel uit de tekst van artikel 17, lid 1, van verordening nr. 1225/2009 niet
volgt dat beide steekproeven moeten worden samengesteld op basis van dezelfde
criteria — hetgeen de Commissie in de punten 23 en 25 van de considerans van
verordening nr. 917/2011 benadrukt — is de verwijzende rechter van mening dat in
het licht van de strekking van die bepaling slechts steekproeven met elkaar mogen
worden vergeleken die op basis van dezelfde methode zijn samengesteld,
aangezien slechts op die wijze een werkbare uitkomst kan worden verkregen.

De toepassing van uiteenlopende methoden bij de samenstelling van de
steekproeven van de producenten uit de Unie respectievelijk China doet
bovendien de vraag rijzen of de vaststelling van schade daadwerkelijk is
gebaseerd op een objectief onderzoek in de zin van artikel 3, lid 2, van
verordening nr. 1225/2009. Want ook al beschikt de Commissie in het kader van
een antidumpingonderzoek over een zekere beoordelingsbevoegdheid, is de
vastgestelde schade voor een bedrijfstak van de Unie slechts dan juist en pertinent
wanneer de twee met elkaar vergeleken steekproeven ook echt vergelijkbaar zijn.
Maar indien de prijzen van grote ondernemingen worden vergeleken met de
prijzen van ondernemingen van verschillende grootte, met name kleine en
middelgrote ondernemingen, kan er geen sprake meer zijn van een objectief
onderzoek van gelijksoortige producten.

De samenstelling van de steekproeven heeft ten slotte ook gevolgen voor de
hoogte van het antidumpingrecht, aangezien de hoogte ervan volgens artikel 9,
lid 4, van verordening nr. 1225/2009 wordt beperkt door de schade voor de
bedrijfstak van de Gemeenschap. In de onderhavige antidumpingprocedure is
gebleken dat de prijsonderbiedingsmarges hoger waren dan de vastgestelde
dumpingmarges, hetgeen impliceert dat volgens de regel van het laagste recht de

"'_ Zie ook overzicht van de Commissie [OMISSIS].
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dumpingmarge als grondslag zou moeten dienen voor de vaststelling van de
hoogte van het recht (zie punt 198 van de considerans van verordening
nr. 917/2011). Indien de Commissie bij de samenstelling van de steekproeven van
de producenten uit de Unie respectievelijk China geen uiteenlopende methodes
had gehanteerd, maar ook met betrekking tot China dezelfde mix van kleine en
middelgrote ondernemingen ten grondslag had gelegd, hadden de
prijsonderbiedingsmarges echter een ander beeld te zien gegeven en
mogelijkerwijs zelfs duidelijk lager gelegen dan de dumpingmarges. In dat geval
had ook een lager antidumpingrecht moeten worden vastgelegd dan dat van
artikel 1 van verordening nr. 917/2011.

[OMISSIS]
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