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“Por la cual se resuelven unas solicitudes de revocaciéon directa”

EL DIRECTOR DE COMERCIO EXTERIOR

En ejercicio de sus facultades legales, en especial las que le confieren los numerales 5y 7
del articulo 18 del Decreto Ley 210 de 2003, modificado por el articulo 3 del Decreto 1289
de 2015, el articulo 93 de la Ley 1437 de 2011 y el Decreto 1074 de 2015, y

CONSIDERANDO

Que mediante el Decreto 1794 de 2020 se adicioné un Capitulo, relacionado con la
aplicacion de derechos antidumping, al Titulo 3 de la Parte 2 del Libro 2 del Decreto 1074
de 2015, Decreto Unico Reglamentario del Sector Comercio, Industria y Turismo.

Que mediante Resolucién 364 del 30 de diciembre de 2025 (Resolucién 364), publicada
en el Diario Oficial 53.354 del 31 de diciembre de 2025, la Direccién de Comercio Exterior
(la Direccidn) dispuso la terminacién de la investigacién iniciada mediante Resolucién
046 del 28 de febrero de 2025 a las importaciones de papel bond, clasificadas bajo las
subpartidas arancelarias 4802.55.90.00 y 4802.57.90.00 originarias de Brasil, con la
imposicién de derechos antidumping.

Que los derechos antidumping impuestos por la Resolucidn 364 de 2025, consisten en la
diferencia entre un precio base FOB de 1,08 USD para Suzano S.A.; 0,97 USD para
Sylvamo do Brasil LTDA y Sylvamo Export LTDA y; para los demés de 1,25 USD; por cada
kilogramo de peso neto y el valor declarado por el importador. Estos derechos estarén
vigentes por un periodo de cinco (5) afios contados a partir del dia siguiente de la fecha
de publicacion en el Diario Oficial.

Que las sociedades Sylvamo do Brasil LTDA y Sylvamo Export LTDA (SYLVAMO), por
medio de radicado 1-2026-008457 y 1-2026-008359 del 10 de marzo de 2026 presentaron
escrito de solicitud para revocar la Resolucion 364 de 2025. A su vez, la sociedad Suzano
S.A. (SUZANO) mediante escrito con radicado 1-2026-011471 del 6 de abril de 2026
solicit6 la revocacién directa del mismo acto administrativo.

Que mediante oficio con radicado 2-2026-013466 del 11 de mayo de 2026, se le informd
al apoderado especial de SYLVAMO la acumulacion de las solicitudes de revocacion directa,
motivo por el cual la administracion expresé que requiere el plazo de dos meses para
resolver las solicitudes, contados a partir de la segunda presentacion, es decir, a partir del
6 de abril de 2026.

Que, en consecuencia, la Direccion procede a realizar el siguiente andlisis:
1. COMPETENCIA

Conforme con lo dispuesto por el articulo 93 del Cédigo de Procedimiento Administrativo
y de lo Contencioso Administrativo (CPACA), la autoridad que haya expedido el acto
administrativo es competente para conocer y decidir sobre su revocatoria directa.

En el presente caso, la Resolucion 286 del 21 de noviembre de 2023 fue expedida por la
Direccion de Comercio Exterior del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, en ejercicio
de las facultades previstas en el articulo 18 del Decreto Ley 210 de 2003, modificado por
el Decreto 1289 de 2015, razén por la cual corresponde a esta Direccién, en cabeza del
director de Comercio Exterior, decidir la solicitud de revocatoria directa presentada.
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En este sentido, el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo es competente para conocer
y decidir la solicitud de revocatoria directa presentada contra la Resolucion 364 del 31 de
diciembre de 2025, por medio de la cual se adoptaron derechos antidumping definitivos a
las importaciones de papel bond originarias de Brasil, en virtud de las facultades conferidas
por la Ley 1437 de 2011 y las disposiciones que regulan el procedimiento de
investigaciones antidumping contenidas en el Decreto 1794 de 2020.

A su turno, los numerales 5 y 7 del articulo 18 del Decreto Ley 210 de 2003, modificado
por el articulo 3 del Decreto 1289 de 2015, en concordancia con el Decreto 1074 de 2015
—que atribuye a la Direcciéon de Comercio Exterior la calidad de Autoridad Investigadora
en materia de practicas comerciales— lo que reafirma que esta Direccidén es la competente
para resolver la presente solicitud.

2. NATURALEZA DE LA REVOCATORIA DIRECTA

La revocatoria directa constituye un mecanismo excepcional de autotutela administrativa,
que no opera como una instancia adicional para reabrir el debate probatorio o técnico que
tuvo lugar durante el tramite administrativo, ni permite sustituir la valoracion realizada
por la administracion en ejercicio de sus competencias.

En consecuencia, la procedencia de la revocatoria directa exige que se evidencie una
violacidon manifiesta de la Constitucion o de la ley, o que el acto administrativo resulte
claramente contrario al interés publico o social.

Por lo tanto, las discrepancias técnicas o metodoldgicas con la valoracidon realizada por la
administracidon durante el desarrollo de la investigacion administrativa no constituyen, por
si mismas, causal suficiente para la revocatoria directa de un acto administrativo.

En consecuencia, la revocatoria directa no resulta procedente para replantear
controversias técnicas, econdémicas o metodoldgicas propias de la investigacion
antidumping, ni para sustituir el control jurisdiccional del acto administrativo.

3. SOLICITUDES DE REVOCATORIA DIRECTA

Por medio de los escritos de solicitud, SYLVAMO invoca las causales 1 y 2, mientras que
Suzano invoca la 1 del articulo 93 del Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo, por considerar que el acto es contrario al interés publico o
social y por causar un agravio injustificado al sector.

Para sustentar las solicitudes, exponen los siguientes argumentos:
A. Argumentos presentados por SYLVAMO
o Causal primera: Manifiesta oposiciéon a la constitucion y a la ley.

Articulos 9.3 del Acuerdo Antidumping de la OMC vy 2.2.3.7.7.2 del Decreto 1794
de 2020:

Sostiene que el acto administrativo cuestionado vulnera la prohibicién de imponer
derechos antidumping superiores al margen de dumping establecido tanto en el articulo
9.3 del Acuerdo Antidumping de la OMC como en el articulo 2.2.3.7.7.2 del Decreto 1794
de 2020, normas que disponen expresamente que la cuantia del derecho no puede exceder
el margen encontrado en la investigacion. A partir de ello, se argumenta que la medida
adoptada por la autoridad investigadora desconoce la naturaleza del papel bond como un
producto estandarizado o commodity, cuyo precio depende de las dinamicas
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internacionales y presenta variaciones constantes ajenas al control individual de la
empresa investigada, SYLVAMO, descrita como una tomadora de precios.

Bajo esa l6gica, se cuestiona la imposicion del derecho antidumping mediante la modalidad
de precio base, al considerar que esta configura una cuantia rigida fijada por un periodo
de cinco afios, partiendo del supuesto irreal de que el precio del papel permanecerd estable
durante todo ese tiempo. Segln se expone, esta metodologia resulta incompatible con la
volatilidad propia del mercado internacional del papel, donde pequefias fluctuaciones en
el precio pueden ocasionar que, en la practica, el derecho efectivamente aplicado supere
el margen de dumping determinado en la investigacion.

Para sustentar esta afirmacion, se presenta como ejemplo el comportamiento del mercado
en diciembre de 2025, cuando el precio FOB promedio de Brasil fue de 690 USD por
tonelada, valor equivalente al precio de importacion realizado por la peticionaria desde
Indonesia. A partir de este dato, se concluye que la disminucién del precio internacional
del papel haria que la aplicacion del precio base de 970 USD por tonelada generara un
derecho cercano a 300 USD por tonelada, equivalente a mas del 40%, porcentaje
significativamente superior al margen de dumping calculado para SYLVAMO, fijado por la
autoridad en 11,39% bajo metodologia ad valorem y en términos ex fabrica.

Con base en lo anterior, concluye que la modalidad de precio base no guarda
correspondencia directa con el margen efectivamente determinado en la investigacion vy
puede derivar en la imposicién de derechos que superan ampliamente dicho limite, incluso
en mas de 30 puntos porcentuales. En consecuencia, se afirma que la medida desconoce
la realidad econdmica del producto investigado y constituye una vulneracién manifiesta d
la normativa nacional e internacional aplicable en materia antidumping.

Articulos 29 de la Constitucion Politica, 42 del CPACA y 2.2.3.7.6.17 del Decreto
1794 de 2020:

Argumenta que la Resolucién 364 de 2025 vulnera el debido proceso y el deber de
motivacion de los actos administrativos, al desconocer las exigencias previstas en el
articulo 29 de la Constitucion, el articulo 42 del CPACA vy el articulo 2.2.3.7.6.17 del
Decreto 1794 de 2020, los cuales obligan a que las decisiones administrativas sean
motivadas y adoptadas con fundamento en las pruebas disponibles. Segun se expone,
aunque la propia resolucion reconoce que el margen de dumping de SYLVAMO fue
calculado bajo metodologia ad valorem y en nivel comercial ex fabrica, la autoridad decidié
imponer un derecho antidumping definitivo en modalidad de precio base FOB por
kilogramo sin explicar técnica, juridica ni econémicamente las razones de ese cambio
metodolégico.

Se sostiene que la resolucién no justifica cdmo se construyé el precio base de USD 0,97/kg
ni de qué manera este guarda relacion con el margen de dumping previamente
determinado. Aunque en los numerales 3.4 y 3.5 se afirma de manera general que se
tomé como referencia el precio de exportaciéon FOB y se aplicd el margen de dumping
encontrado, se considera que esta explicacion es insuficiente, vaga e imprecisa, pues no
revela cudl fue concretamente el precio FOB utilizado ni cdmo se obtuvo. Ademads, se
destaca una inconsistencia metodoldgica relevante: mientras el margen de dumping fue
calculado comparando el valor normal y el precio de exportacion en nivel EXW, la medida
definitiva se estructur6é sobre una base FOB, lo que implicaria un cambio de referencia
comercial sin justificacion.

Asimismo, se sefiala que ni el Informe de Hechos Esenciales ni la resolucién contienen los
datos necesarios para verificar el célculo del precio base, lo que impide controlar la
legalidad y razonabilidad de la medida. Desde esta perspectiva, la ausencia de informacidn
sobre el precio FOB tomado como referencia v la falta de explicacion sobre el cdlculo del
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precio base convierten la decisidén en ininteligible y limitan el ejercicio del derecho de
defensa.

El argumento también destaca una contradiccion interna entre la parte motiva y la parte
resolutiva de la resolucién. Mientras en la motivacion se establece expresamente que el
margen absoluto de dumping corresponde a USD 0.09/kg, equivalente a un margen
relativo de 11,39%, en la parte resolutiva se adopta un precio base que, segln se habia
explicado previamente,. puede generar derechos superiores a ese margen. Esta
incongruencia, a juicio del solicitante, vulnera el principio de congruencia administrativa y
contradice la jurisprudencia constitucional, particularmente la Sentencia T-964 de 2009,
que exige coherencia ldgica entre la fundamentacion y la decisiéon adoptada.

Adicionalmente, se cuestiona que la resolucién justifique el cambio de modalidad
sefialando Unicamente que la medida de precio base fue solicitada por la peticionaria en
sus comentarios al Informe de Hechos Esenciales. Se considera inadmisible que una
modificacién metodoldgica de esa relevancia se fundamente exclusivamente en una
solicitud de parte sin respaldo probatorio o andlisis auténomo de la autoridad, dado que
las alegaciones de las partes, por si solas, no constituyen prueba ni justificacion suficiente.

Con base en todo lo anterior, se concluye que la resolucion presenta una falta sustancial
de motivacién, contradicciones internas y ausencia de soporte probatorio verificable, lo
gue configura una vulneracion del debido proceso, del derecho de defensa y de las normas
constitucionales y legales aplicables, constituyendo ademas una manifiesta oposicion a la
Constitucion y a la ley en los términos del articulo 93 del CPACA.

Articulo 3 del Acuerdo Antidumping de la OMCy 2.2.3.7.4.1 del Decreto 1794 de
2020:

El solicitante sostiene que la Resolucion 364 de 2025 vulnera el articulo 3 del Acuerdo
Antidumping y el articulo 2.2.3.7.4.1 del Decreto 1794 de 2020, al no fundamentar
adecuadamente la determinacién de dafo y relacién causal en pruebas positivas ni en un
examen objetivo e integral de los factores relevantes. Se argumenta que dichas normas
exigen una evaluacion metodoldgicamente rigurosa, basada en evidencia verificable,
analisis completo de variables econémicas y aplicacion del principio de no atribucion, de
modo que el dafo causado por factores distintos a las importaciones investigadas no sea
indebidamente imputado a estas.

En primer lugar, SYLVAMO afirma que durante la investigacién se aportaron pruebas que
contradicen la hipotesis de dafio atribuible a las importaciones investigadas. Entre ellas,
se destaca la inexistencia de subvaloracién y contencidon de precios durante la mayor parte
del periodo analizado, la imposibilidad de explicar la pérdida de participacién de mercado
de la peticionaria sin considerar la contraccién general del mercado y la presencia de
factores alternativos, como decisiones estratégicas de la propia productora nacional.
Asimismo, se sefala que CARVAJAL se neg6 a vender a determinados clientes industriales,
entre ellos INAPEL S.A.S., Unico cliente de SYLVAMO en Colombia, por lo que las ventas
realizadas por esta ultima no habrian desplazado ventas de la peticionaria ni generado
perjuicio econémico atribuible a las importaciones.

En segundo lugar, se argumenta que la autoridad omitié realizar un analisis integral de
variables esenciales como participacion de mercado, pérdida real de ventas y condiciones
estructurales del mercado interno. Se resalta que el propio Informe de Hechos Esenciales
reconoce una contraccion del consumo nacional aparente del 5,01% durante el periodo
critico, circunstancia que, segun lo argumentado en la solicitud, pudo explicar por si sola
buena parte del deterioro alegado por CARVAJAL. A pesar de ello, la resolucién no habria
evaluado de manera suficiente el impacto de esa contraccion sobre el desempefio de la
rama de produccidon nacional, en contraste con precedentes administrativos recientes,
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como el caso de vidrio incoloro, en el que si se examind el efecto de la caida de la demanda
como posible causa autonoma del dafo.

En relacion con los precios, sostiene que tampoco se acreditd un escenario real de
subvaloracién o contencién. Sefiala que durante gran parte del periodo investigado los
precios de las importaciones brasilefias fueron superiores a los de la produccion nacional,
lo que descartaria una dindmica de subvaloracién. Ademds, argumenta que el papel bond
es un commodity cuyo precio depende de referencias internacionales, especialmente del
mercado asiatico, por lo que las variaciones de precios observadas responderian al
comportamiento global del mercado y no a presion competitiva derivada de las
importaciones investigadas. Como refuerzo, se indica que incluso las exportaciones de
CARVAJAL reflejaron caidas de precios similares, lo cual evidenciaria que la evolucién de
precios obedecio a factores internacionales y no a précticas de dumping.

Adicionalmente, afirma que los datos del expediente contradicen la hipétesis de contencion
de precios, pues en periodos en los que CARVAJAL mantuvo precios superiores a las
importaciones brasilefias logré incrementar ventas vy participacién de mercado,
comportamiento que seria incompatible con una supuesta afectacion competitiva derivada
de precios deprimidos. Incluso en etapas posteriores, cuando tanto importaciones como
produccién nacional incrementaron precios y las importaciones llegaron a ser mas

vinculo causal.

costosas, CARVAJAL no mejor6 su desempefio comercial, lo que reforzaria la ausencia de \

El argumento también destaca que la autoridad omitié analizar adecuadamente la™\
estrategia empresarial de CARVAJAL, particularmente su decisién de incrementar
significativamente exportaciones desde el primer semestre de 2023, coincidiendo con la
salida de otro actor del mercado. Seguin se expone, la empresa pasé de exportar menos
del 9% de su produccién a mas del 42%, privilegiando ademas ventas a compafiias
vinculadas en el exterior a precios inferiores a los ofrecidos a otros clientes. Esta politica
comercial, asociada a una estrategia de integracién vertical y consolidacidn internacional,
habria implicado costos de oportunidad y efectos econdémicos propios que no podian ser
atribuidos a las importaciones brasilefias.

Finalmente, se argumenta que la resolucidon ignord factores internos relevantes asociados
a la estructura de costos y abastecimiento de CARVAJAL. En particular, se menciona que
el Informe Anual 2024 de la compafiia evidencia sobrecostos extraordinarios, provisiones
contables relevantes y problemas de suministro de bagazo de cafia, materia prima esencial
para su proceso productivo. Estas dificultades operativas y financieras, incluyendo
mantenimientos mayores, provisiones por cuentas relacionadas con ingenios 'y
restricciones en disponibilidad de insumos, constituyen factores alternativos con capacidad
explicativa auténoma sobre el supuesto dafio, pero no fueron debidamente considerados
por la autoridad.

Con base en estos elementos, concluye que la Resolucion 364 de 2025 atribuyd
indebidamente a las importaciones originarias de Brasil un dafio que, en realidad, podria
explicarse por contracciéon del mercado, decisiones comerciales de la propia peticionaria,
ausencia de competencia efectiva en ciertos segmentos y problemas estructurales
internos. Por ello, sostiene que la decisién se aparta de las exigencias probatorias y
metodolodgicas del régimen antidumping nacional e internacional.

Articulos 29 de la Constitucién Politica, 5 y 42 del CPACA y 176 del Codigo General
del Proceso (CGP):

Se sostiene que la Resolucién 364 de 2025 vulnera el derecho al debido proceso y las
reglas sobre valoracidon probatoria previstas en el articulo 29 de la Constitucion, los
articulos 5y 42 de la Ley 1437 de 2011 y el articulo 176 del CGP, al haberse adoptado sin
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una valoracion integral, razonada y conjunta de las pruebas aportadas durante la actuacién
administrativa. Estas disposiciones exigen que las autoridades permitan a las partes
presentar y controvertir pruebas, y que la decision final se fundamente en un andlisis
motivado de todos los elementos de juicio relevantes.

La argumentacién enfatiza que el debido proceso administrativo no se agota en la mera
recepcion formal de pruebas, sino que comprende la obligacién sustancial de examinarlas
y asignarles mérito de manera razonada, conforme a las reglas de la sana critica. En este
sentido, se recuerda la jurisprudencia constitucional y de la Corte Suprema de Justicia
seglin la cual las pruebas deben ser apreciadas como un conjunto articulado, y no de
manera aislada, con el fin de construir una conclusién homogénea y coherente que sirva
de fundamento a la decisién administrativa.

Bajo ese marco, se afirma que la resolucion cuestionada omitié valorar pruebas relevantes
aportadas por SYLVAMO que, segun se argumenta, demostraban la ausencia de dafio y de
nexo causal atribuible a las importaciones investigadas. Entre dichas pruebas se destacan
los informes anuales 2023 y 2024 de CARVAIJAL, que evidenciarian problemas de
abastecimiento y sobrecostos asociados a su materia prima principal, el bagazo de cafia,
asi como documentos técnicos que describen la dependencia estructural de la compaiiia
respecto del intercambio energético con ingenios azucareros para obtener dicho insumo.

Asimismo, se seflala que no fueron debidamente consideradas las cifras oficiales de
exportacion provenientes de la DIAN, las cuales mostrarian que las variaciones en precios
internos obedecian a dinamicas del mercado internacional y no a las importaciones
originarias de Brasil. Estas cifras también reflejarian el precio al que CARVAJAL vende a
companias vinculadas en el exterior y la modificacion de su estrategia comercial tras la
salida de Smurfit Cartén de Colombia, aumentando significativamente el porcentaje de
produccién destinado a exportaciones.

Adicionalmente, se afirma que fueron ignorados correos electronicos y testimonios que
acreditarian la negativa de CARVAJAL a contratar con determinados clientes nacionales,
asi como evidencia relativa a la contraccién del mercado, a la supuesta subvaloracién y
contencidon de precios y al comportamiento real de ventas y participacion de mercado.
Segun se expone, todos estos elementos fueron oportunamente incorporados y debatidos
durante la investigacion, particularmente en comentarios al Informe de Hechos Esenciales
y en alegatos de conclusion.

Con base en ello, se concluye que la autoridad administrativa expidio la resolucion sin
integrar ni ponderar adecuadamente pruebas determinantes para el analisis de dafio y
causalidad, lo que habria impedido una formaciéon completa y objetiva del convencimiento
administrativo. En consecuencia, la omision de valorar dichas pruebas configuraria una
vulneracion sustancial del debido proceso, del deber de motivacién y de las reglas legales
sobre apreciacién probatoria aplicables a la actuaciéon administrativa.

+« Causal segunda: Inconformidad con el interés publico o social.

Se argumenta que la Resolucion 364 de 2025 vulnera el interés general al imponer una
medida antidumping que, en lugar de corregir una practica desleal de comercio, funciona
materialmente como un mecanismo de exclusidon de competidores y de encarecimiento
artificial del papel bond, insumo esencial para industrias aguas abajo como la fabricacion
de cuadernos. Bajo esta perspectiva, la modalidad adoptada restringe y encarece las
fuentes de abastecimiento disponibles en el mercado nacional, afectando la competencia
y contrariando la finalidad correctiva propia del régimen antidumping.

La fundamentacidon parte de que, conforme al articuio 2.2.3.7.1.4 del Decreto 1794 de
2020 y al Acuerdo Antidumping de la OMC, los derechos antidumping tienen una funcién
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estrictamente correctiva: prevenir o neutralizar un dafio importante derivado de practicas
de dumping, sin convertirse en barreras injustificadas al comercio ni en instrumentos de
proteccion excesiva. Asimismo, se invoca el articulo 93 del CPACA, que contempla como
causal de revocatoria directa la oposicién del acto administrativo al interés publico o social.

Desde esa Optica, se sostiene que la resolucién desborda dicha finalidad al adoptar, sin
justificacion técnica suficiente, una modalidad de precio base que puede generar derechos
superiores al margen de dumping efectivamente determinado. Esto produciria una
proteccién superior a la necesaria para neutralizar el supuesto dafio, otorgando a la
peticionaria una ventaja artificial que le permitiria excluir competidores y operar bajo
condiciones distorsionadas de mercado.

Adicionalmente, se argumenta que el uso de un precio base rigido en un mercado de
caracteristicas commodity, como el del papel bond, introduce cargas economicas
desproporcionadas e imprevisibles para los importadores, dado que fluctuaciones
normales del precio internacional pueden traducirse automadaticamente en derechos
efectivos superiores al margen calculado. Como consecuencia, se restringe la oferta y se
incrementa el costo de abastecimiento para usuarios industriales que dependen de esta
materia prima.

Se enfatiza que este sobrecosto no se limita a los importadores, sino que termina
trasladandose a fabricantes de cuadernos vy, finalmente, al consumidor final. Segln se
plantea, el encarecimiento del papel bond impactarad especialmente productos basicos de
uso escolar, por lo que los costos derivados de la medida recaerian sobre familias,
estudiantes y sectores econdémicamente vulnerables. De esta manera, la resolucion
produciria una afectacién social mas amplia al elevar artificialmente el precio de bienes
vinculados al acceso a la educacion.

También se sostiene que la medida favorece intereses particulares de la peticionaria,
permitirle consolidar una estrategia de cierre de fuentes de suministro para competidore
nacionales, mientras los costos son absorbidos por el mercado interno. Incluso se afirma
que, en la practica, los consumidores colombianos terminarian subsidiando indirectamente

condiciones preferenciales de exportacién que CARVAJAL otorgaria a compafiias vinculadas
en el exterior.

Con base en ello, se concluye gue la Resolucién 364 de 2025 no cumple una finalidad
legitima, necesaria ni proporcional, sino que introduce una restriccidn injustificada al
comercio internacional, contraria a los compromisos asumidos por Colombia en el marco
de la OMCy lesiva del interés publico. En consecuencia, se considera configurada la causal
de revocatoria directa prevista en el articulo 93 del CPACA por oposicién del acto
administrativo al interés publico o social.

B. Argumentos presentados por SUZANO
o Causal primera: Manifiesta oposicién a la Constitucién Politica o a la ley.

Como fundamentos de hecho, expone que mediante la Resolucién 364 del 30 de diciembre
de 2025 el Ministerio adopt6 la decision final dentro de la investigacién antidumping sobre
importaciones de papel bond originarias de Brasil € impuso derechos antidumping
definitivos, incluyendo para ciertos exportadores la modalidad de precio base.

En relacién con SUZANO, se sefiala que la propia resolucién determiné primero el valor
normal a partir de las ventas internas en Brasil, realizando diversos ajustes sobre precios
facturados, tales como impuestos, costos de crédito, reembolsos, seguros, cargos
bancarios, publicidad, gastos de almacenamiento, transporte interno y otros costos
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accesorios. Tras efectuar dichos ajustes y convertir los valores a ddlares estadounidenses,
la autoridad establecid un valor normal promedio ponderado de USD 0,97/kg.

Posteriormente, para calcular el precio de exportacién de SUZANO, la resolucién aplicd
ajustes adicionales relacionados con costo del crédito, descuentos, transporte terrestre,
traslado desde fadbrica a puerto, costos de embarque, flete maritimo y seguro
internacional. Con base en esa metodologia, determind que el precio de exportacion
promedio ponderado correspondia a USD 0,79/kg.

A partir de la comparacion entre ambas cifras, la autoridad concluyd expresamente que
existia un margen absoluto de dumping de USD 0,18/kg, equivalente a un margen relativo
de 22,78%. -

No obstante, pese a haber determinado esas cifras y ese margen especifico, la misma
resolucion dispuso en su parte resolutiva que el derecho antidumping aplicable a SUZANO
no se impondria directamente conforme a dicho margen, sino bajo la modalidad de precio
base, consistente en cobrar la diferencia entre un precio base FOB de USD 1,08/kg y el
valor FOB declarado por el importador por kilogramo de peso neto. Asi, los fundamentos
resaltan la diferencia entre el margen calculado en la investigacion y la modalidad
finalmente adoptada para imponer el derecho definitivo.

Conforme con los hechos, argumenta que la Resolucién 364 de 2025 vulnera el marco
juridico nacional e internacional aplicable a las medidas antidumping, en particular el
articulo 9.3 del Acuerdo Antidumping de la OMC y el articulo 2.2.3.7.7.2 del Decreto 1794
de 2020, al establecer para SUZANO un derecho antidumping que potencialmente excede
el margen de dumping determinado por la propia autoridad investigadora.

La fundamentacion parte de que Colombia incorporé el Acuerdo Antidumping al
ordenamiento interno mediante la Ley 170 de 1994, por lo que toda decisiéon administrativa
en esta materia debe respetar no solo las reglas procedimentales nacionales, sino también
los limites sustantivos establecidos en dicho acuerdo. En particular, se destaca que el
articulo 9.3 consagra un limite material expreso: la cuantia del derecho antidumping no
puede exceder el margen de dumping calculado conforme al articulo 2 del mismo Acuerdo.

En el caso concreto, se sefiala que la propia Resolucion 364 determind para SUZANO un
valor normal de USD 0,97/kg, un precio de exportaciéon de USD 0,79/kg y, como resultado
de esa comparacién, un margen absoluto de dumping de USD 0,18/kg, equivalente a un
margen relativo de 22,78%. No obstante, pese a esos hallazgos, la resolucién fijo un
derecho definitivo bajo modalidad de precio base FOB de USD 1,08/kg, aplicable como
diferencia entre ese umbral y el valor FOB declarado por el importador.

Segun se sostiene, este disefo resulta juridicamente incompatible con el articulo 9.3, ya
que el precio base fijado no solo supera el margen absoluto determinado, sino incluso el
propio valor normal reconocido por la autoridad. Al establecer un umbral de USD 1,08/kg,
superior al valor normal de USD 0,97/kg, la medida dejaria de limitarse a neutralizar la
diferencia entre valor normal y precio de exportacion y permitiria recaudar derechos por
encima del margen efectivamente calculado.

También se argumenta que la resolucion no ofrece una justificacion verificable que
expligue como, a partir de los datos determinados por la misma autoridad, puede fijarse
un precio base superior tanto al valor normal como al techo derivado del margen de
dumping. Esto configuraria un defecto material en el componente cuantitativo del acto
administrativo.

Para reforzar esta interpretacion, se invoca jurisprudencia de la OMC que ha reiterado que
el margen de dumping opera como techo maximo del total de derechos antidumping que
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pueden imponerse o recaudarse respecto de un exportador, independientemente del
sistema de cobro utilizado. Se citan, entre otros, los casos US - Zeroing (Japan), EC -
Salmon (Norway), EU ~ Biodiesel (Argentina) y Colombia - Frozen Fries (Article 21.5 -
EU), en los cuales se habria establecido que incluso mecanismos estructurados como
precios minimos o umbrales deben disefiarse de forma compatible con el margen de
dumping y no pueden traducirse en derechos superiores al monto permitido.

Con base en ello, se concluye que la Resolucidon 364 incurre en manifiesta oposicién a la
ley y al Acuerdo Antidumping, configurando la causal de revocatoria directa prevista en el
articulo 93 del CPACA. En consecuencia, se solicita la revocacién del acto y la expedicién
de una nueva decision que ajuste el derecho antidumping aplicable a SUZANO mediante
un precio base FOB de USD 0,97/kg, de forma consistente con el valor normal determinado
y con el limite material previsto en el articulo 9.3 del Acuerdo Antidumping.

4. MANIFESTACIONES DE CARVAJAL FRENTE A LAS SOLICITUDES DE
REVOCACION DIRECTA

De acuerdo con lo instruido por la Direccién de Comercio Exterior, se dio traslado a
CARVAJAL mediante oficios con radicado 2-2026-008171 del 19 de marzo de 2026 y 2-
2026-009699 del 8 de abril de 2026, para que se manifiesten como rama de produccion
nacional frente a los argumentos de las solicitudes de SYLVAMO y SUZANO.

En ese sentido, dieron respuesta mediante escritos del 26 de marzo y del 14 de abril de
2026, los cuales se resumen de la siguiente manera:

A. Frente a los argumentos presentados por SYLVAMO

Sostiene que no se configura ninguna de las causales de revocatoria directa previstas en
el articulo 93 del CPACA. En términos generales, argumenta que la decisiéon administrativa
fue adoptada conforme al Acuerdo Antidumping de la OMC, al Decreto 1794 de 2020 y al
debido proceso administrativo, y que los cuestionamientos de Sylvamo constituyen
realmente una inconformidad con las conclusiones técnicas de la investigacion, mas no
una demostracion de ilegalidad manifiesta.

En primer lugar, el documento defiende la legalidad de la modalidad de precio base
adoptada en la resolucion. Sefiala que ni el articulo 9.3 del Acuerdo Antidumping ni el
Decreto 1794 de 2020 prohiben la utilizacién de mecanismos de precio base o precios
minimos, y que dichas normas Unicamente establecen que el derecho antidumping no
puede exceder el margen de dumping determinado. Bajo esa ldgica, sostiene que el precio
base no puede confundirse con la cuantia misma del derecho antidumping y que la
autoridad investigadora contaba con discrecionalidad técnica para definir la modalidad mas
adecuada de aplicacion de la medida. También rechaza la alegada incongruencia entre el
margen calculado en términos EXW vy la aplicacion de un precio base FOB, indicando que
la conversion entre niveles comerciales constituye una practica técnica habitual y
expresamente permitida por el articulo 2.4 del Acuerdo Antidumping para garantizar
comparaciones equitativas.

Posteriormente, el documento argumenta que Sylvamo pretende utilizar indebidamente la
revocatoria directa para reabrir el debate probatorio y técnico ya resuelto dentro de la
investigacion antidumping. Sefiala que la revocatoria directa es un mecanismo excepcional
que no puede convertirse en una nueva instancia para discutir la valoracidn de las pruebas
o las conclusiones de la autoridad respecto de dumping, dafo y relacién causal. En esa
medida, sostiene que la solicitud de Sylvamo desconoce los principios de seguridad juridica
y firmeza de los actos administrativos.

C
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En cuanto al analisis de dafio y nexo causal, el documento sostiene que la resolucion si se
fundamento en pruebas positivas y en un examen objetivo, conforme al articulo 3 del
Acuerdo Antidumping. Defiende que existieron fenédmenos de subvaloracién y contencidn
de precios relevantes, especialmente en determinados semestres del periodo investigado,
y que las importaciones brasilefas crecieron de manera significativa, aumentando su
participacidn en el mercado colombiano mientras se deterioraban indicadores relevantes
de la rama de produccién nacional. Segun el documento, el incremento de las
importaciones investigadas, la pérdida de participacién de mercado de Carvajal y el
deterioro de variables econémicas y financieras permiten concluir razonablemente la
existencia de dano importante atribuible a las importaciones a precios de dumping.

Frente a los factores alternativos de dano alegados por Sylvamo, el documento sostiene
que estos si fueron evaluados por la autoridad investigadora, pero que no desvirtiian la
relacién causal. En particular, rechaza que la contraccion del mercado explique por si sola
el dafio sufrido por la produccidn nacional, resaltando que, pese a la disminucion del
consumo nhacional aparente, las importaciones brasilefias crecieron cerca de un 73% vy
desplazaron tanto a la produccién nacional como a las importaciones de otros origenes.
Asimismo, afirma que no se probd que Carvajal hubiese rechazado sistematicamente
ventas a determinados clientes y sostiene que la empresa mantuvo capacidad suficiente
para abastecer el mercado nacional. También indica que las exportaciones de Carvajal y
sus estrategias comerciales fueron examinadas durante la investigacidén, concluyéndose
que no explicaban el dafio identificado. Respecto de los problemas de abastecimiento de
bagazo de cafia y los sobrecostos asociados, reconoce que estos factores incidieron
parcialmente en algunos indicadores financieros, pero sostiene que fueron coyunturales y
no suficientes para romper el nexo causal entre las importaciones investigadas y el dafo
encontrado.

El documento también responde a las acusaciones relacionadas con la supuesta falta de
valoracidén probatoria y vulneracion del debido proceso. Afirma que tanto el Informe de
Hechos Esenciales como la resolucién final analizaron integraimente las pruebas aportadas
al expediente, incluyendo documentos, estadisticas, correos y argumentos presentados
por Sylvamo. Sostiene que el hecho de que la autoridad no acogiera las conclusiones
propuestas por esa empresa no significa que las pruebas hayan sido ignoradas. Ademas,
enfatiza que la autoridad investigadora no esta obligada a pronunciarse individualmente
sobre cada prueba o argumento presentado por las partes, sino a realizar una valoracion
integral del acervo probatorio y motivar razonadamente su decisién.

Finalmente, el documento rechaza que la resolucidn sea contraria al interés publico o
social. Argumenta que, en materia antidumping, el interés general consiste precisamente
en prevenir y corregir practicas desleales de comercio cuando se acreditan dumping, dafo
y relacién causal. Bajo esa logica, sostiene que la imposicion de derechos antidumping
constituye una herramienta legitima prevista por el ordenamiento juridico colombiano y
por la OMC para proteger la produccidon nacional frente a distorsiones del comercio
internacional. También considera especulativas las afirmaciones de Sylvamo sobre un
eventual incremento de precios para consumidores finales o industrias aguas abajo,
indicando que no se aportaron pruebas concretas que demostraran que la medida hubiese
generado aumentos efectivos en productos derivados como cuadernos o articulos
escolares. En consecuencia, concluye que la Resolucion 364 de 2025 no vulnera el interés
publico, sino que precisamente busca protegerlo mediante la correccion de préacticas de
dumping que causaban dafio a la rama de produccion nacional.

B. Frente a los argumentos presentados por SUZANO
Sostiene que la solicitud de revocatoria directa presentada por Suzano es improcedente

porque pretende reabrir la discusidn técnica sobre la metodologia del precio base como si
se tratara de un recurso adicional contra la decision antidumping, pese a que la revocatoria
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directa no puede utilizarse para replantear debates ya resueltos dentro de la investigacion.
A partir de ello, desarrolla una defensa de la legalidad de la Resolucién 364 de 2025 y de
la modalidad de precio base adoptada para SUZANO.

En esencia, el documento argumenta que no existe vulneracion del articulo 9.3 del Acuerdo
Antidumping ni del articulo 2.2.3.7.7.2 del Decreto 1794 de 2020, porque dichas normas
unicamente establecen que el derecho antidumping no puede exceder el margen de
dumping, pero no prohiben el uso de precios base ni imponen una metodologia especifica
para aplicar la medida. Bajo esa logica, sostiene que la autoridad investigadora tiene
discrecionalidad técnica para escoger la modalidad de aplicacion del derecho, siempre que
el resultado final no supere el margen determinado.

Afirma que Suzano realiza una comparacion técnicamente incorrecta al confrontar el precio
base FOB de USD 1,08/kg con el valor normal EXW de USD 0,97/kg, pues ambos valores
se encuentran en niveles comerciales distintos. Segun el documento, el valor normal y el
precio de exportacion fueron calculados en términos EXW para efectos de la comparacion
de dumping, mientras que el precio base fue fijado en términos FOB, incorporando costos
de transporte, embarque y otros ajustes necesarios. Por ello, sostiene que el hecho de que
el precio base FOB sea superior al valor normal EXW no significa que el derecho
antidumping exceda el margen de dumping.

Asimismo, explica que el precio base fue calculado aplicando el margen relativo dew%

dumping de 22,78% al precio de exportacién FOB de SUZANO correspondiente al periodo
investigado, por lo que el derecho resultante reflejaria exactamente el margen de dumping
encontrado por la autoridad. En consecuencia, concluye que la metodologia utilizada
garantiza que el derecho antidumping no supere el limite previsto en el articulo 9.3 del™
Acuerdo Antidumping.

El documento también analiza la jurisprudencia de la OMC citada por Suzano y sostiene
que esta no respalda su posicién. Afirma que los precedentes invocados reconocen que los
mecanismos de precios minimos o precios base son compatibles con el Acuerdo
Antidumping siempre que no excedan el margen de dumping determinado. Igualmente,
argumenta que los casos citados por Suzano se referian a errores metodoldgicos en el
calculo del margen de dumping, situacion que no se presenta en este caso, pues Suzano
no cuestiona directamente el calculo del margen de 22,78%, sino Unicamente la modalidad
escogida para aplicar el derecho.

Adicionalmente, el documento sostiene que la modalidad de precio base fue adoptada para
evitar posibles practicas de elusion y garantizar la eficacia de la medida antidumping,
indicando que la resolucion justificd técnicamente esa decisién con fundamento en el
comportamiento de las importaciones y en la necesidad de corregir efectivamente el dafio
causado a la industria nacional.

Sefiala que incluso si en el futuro ocurrieran cambios significativos en los precios
internacionales del papel, ello no constituiria una causal de revocatoria directa, pues el
ordenamiento prevé mecanismos especificos de revisién administrativa para atender
modificaciones sobrevinientes de las condiciones del mercado. Por todo ello, concluye que
la Resolucion 364 de 2025 no incurre en oposicién manifiesta a la ley y solicita negar
integralmente la revocatoria directa presentada por Suzano.

5. CONSIDERACIONES DE LOS ARGUMENTOS PRESENTADOS
5.1. Frente a los argumentos presentado por SYLVAMO

e Sobre la forma de la medida:
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En el escrito de solicitud de revocacion directa, se menciona que hay una vulneracién al
articulo 9.3 del Acuerdo Antidumping de la OMC y el articulo 2.2.3.7.7.2 del Decreto 1794
de 2020, al sostener que un precio rigido por un plazo de cinco afios desconoce la
naturaleza de la variacion de los precios al tratarse de un commodity, para lo cual se hace
necesario hacer una transcripcién de las normas en cuestion:

“La cuantia del derecho antidumping no excederad del margen de dumping establecido
de conformidad con el articulo 2. (...)"

“Calculo de derechos. Siempre que la informacién lo permita y que las caracteristicas
de la investigacion lo posibiliten, los derechos podran calcularse en un nivel igual o
inferior a la totalidad del margen de dumping, para eliminar el dafio importante, su
amenaza, o el retraso importante de una rama de produccién.

Para el efecto podra tenerse en cuenta:

a) El precio del producto importado en el mercado nacional frente al precio del producto
nacional;

b) Los precios a los cuales se vende el producto en el mercado nacional;

c) El efecto de las medidas en el mercado nacional.

La aplicaciéon de un derecho antidumping no serd superior al margen de dumping.”

Adicionalmente, debe sefialarse que el argumento planteado por el solicitante parte de
una interpretacion extensiva de las disposiciones invocadas, en la medida en que pretende
equiparar automaticamente la modalidad de aplicacion del derecho antidumping con una
vulneracidon material del limite correspondiente al margen de dumping. Sin embargo, ni el
articulo 9.3 del Acuerdo Antidumping ni el articulo 2.2.3.7.7.2 del Decreto 1794 de 2020
prohiben la adopcidén de derechos bajo la modalidad de precio base, ni establecen que
dicha modalidad resulte incompatible con productos sujetos a variaciones internacionales
de precios.

Por el contrario, el régimen antidumping reconoce a la autoridad investigadora un margen
de apreciacion técnica para definir la forma de aplicacion mas adecuada de la medida,
siempre que esta se estructure con fundamento en el margen de dumping determinado
en la investigacidn se encuentre orientada a neutralizar los efectos del dumping sobre la
rama de produccidn nacional. En ese contexto, la circunstancia de que el producto
investigado corresponda a un commodity no implica, por si sola, la imposibilidad juridica
de establecer un precio base como mecanismo de aplicaciéon del derecho antidumping.

Asimismo, la alegacion seglin la cual la medida podria eventualmente generar, en
determinados escenarios futuros de mercado, una carga superior al margen de dumping
determinado corresponde a una hipdtesis prospectiva y especulativa construida a partir de
fluctuaciones posteriores del precio internacional del producto, mas no a una demostracién
concreta de que la Resolucion 364 de 2025 hubiese fijado originalmente un derecho
superior al margen de dumping establecido en la investigacion.

En efecto, el ejemplo planteado por el solicitante parte de supuestos econdmicos variables
y contingentes relacionados con eventuales reducciones futuras de precios internacionales,
los cuales no desvirtian la legalidad de la metodologia utilizada al momento de adopcién
de la medida. La legalidad del acto administrativo debe examinarse a partir de las
condiciones, pruebas y analisis existentes al momento de su expedicién, y no con
fundamento en escenarios hipotéticos derivados de ia evolucion posterior del mercado
internacional.
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De igual manera, la normativa antidumping prevé expresamente mecanismos
institucionales para revisar la necesidad, permanencia o adecuacién de las medidas cuando
sobrevengan cambios significativos en las circunstancias econémicas o comerciales. En
ese sentido, el articulo 2.2.3.7.10.1 del Decreto 1794 de 2020 faculta a la Autoridad
Investigadora para adelantar revisiones administrativas, de oficio o a solicitud de parte,
con el fin de determinar si procede modificar, mantener o suprimir el derecho antidumping
cuando existan variaciones relevantes de las condiciones de mercado.

Asi las cosas, la eventual volatilidad de precios propia del mercado internacional del papel
no configura, por si misma, una vulneracién manifiesta del articulo 9.3 del Acuerdo
Antidumping ni del articulo 2.2.3.7.7.2 del Decreto 1794 de 2020, ni demuestra que la
medida adoptada hubiese excedido efectivamente el margen de dumping determinado por
la autoridad. Por el contrario, los cuestionamientos formulados por el solicitante reflejan
una discrepancia frente a la conveniencia o eficacia econdémica de la modalidad
seleccionada, aspecto que pertenece al ambito de valoracion técnica de la Autoridad
Investigadora y no constituye causal de revocacion directa del acto administrativo.

En consecuencia, los argumentos expuestos por los solicitantes no permiten concluir qu
la Resolucidn 364 de 2025 sea manifiestamente contraria a la Constitucion o a la ley.

e Sobre la valoracion de las pruebas

En ese orden de ideas, las alegaciones formuladas por el solicitante no evidencian una
vulneracién manifiesta a lo dispuesto en el articulo 3 del Acuerdo Antidumping de la OMC
o al articulo 2.2.3.7.4.1 del Decreto 1794 de 2020, sino una discrepancia frente a la
valoracién técnica y econdémica efectuada por la Autoridad Investigadora en ejercicio de
las competencias conferidas por el régimen antidumping.

En efecto, la Resolucién 364 de 2025 contiene un andlisis expreso de los indicadores
econémicos y financieros relevantes para la determinacién de dafio y relacion causal,
incluyendo variables tales como volumen de importaciones, comportamiento de precios,
participacion de mercado, ventas nacionales, utilizacion de capacidad instalada,
produccion, inventarios, rentabilidad y demads factores previstos en la normativa aplicable.
En consecuencia, no resulta acertado afirmar que la decision carezca de soporte probatorio
0 que hubiese omitido un examen objetivo de los elementos obrantes en el expediente.

Frente a los argumentos relacionados con la supuesta inexistencia de subvaloracién o
contencion de precios durante parte del periodo analizado, debe precisarse que el articulo
3 del Acuerdo Antidumping no exige que todos los indicadores econémicos presenten un
deterioro uniforme ni que la subvaloracidn se configure de manera constante e
ininterrumpida durante la totalidad del periodo investigado. La determinaciéon de dafio
debe efectuarse a partir de una evaluacion integral de las pruebas disponibles y del
comportamiento conjunto de los factores econdmicos relevantes, tal como fue realizado
por la Autoridad Investigadora en la resolucién cuestionada.

De igual forma, el hecho de que existan variaciones en el consumo nacional aparente o
condiciones generales de mercado no desvirtia por si mismo la existencia de dafio
atribuible a las importaciones investigadas. La resolucién analizé el comportamiento de la
demanda interna dentro del contexto general de la investigacion y concluyd, con
fundamento en la evidencia recaudada, que el incremento de las importaciones
investigadas en condiciones de dumping coincidi® con el deterioro de indicadores
relevantes de la rama de produccién nacional. En ese sentido, la sola existencia de una
contracciéon del mercado no excluye juridicamente la posibilidad de establecer relacién

causal cuando las importaciones investigadas contribuyen de manera significativa al dafio
observado. -

7
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Tampoco resulta procedente la afirmacion segln la cual la autoridad omitié aplicar el
principio de no atribucién. La resolucién, y el informe técnico final que la sustenta, evalud
los argumentos y pruebas allegadas por las partes interesadas respecto de posibles
factores alternativos de dafio, incluyendo condiciones generales del mercado,
comportamiento de precios internacionales, exportaciones de la productora nacional y
demas circunstancias alegadas durante la investigacion. Sin embargo, luego del analisis
correspondiente, la Autoridad Investigadora concluyd que tales factores no desvirtuaban
la existencia de una relacidén causal entre las importaciones investigadas y el dano
importante identificado.

En particular, respecto de las decisiones comerciales y exportadoras de CARVAJAL, asi
como de sus supuestos problemas internos de costos, abastecimiento o provisiones
contables, debe sefialarse que el solicitante pretende sustituir la valoracién técnica
efectuada por la autoridad mediante interpretaciones alternativas de la informacién
financiera y comercial del expediente. No obstante, la normativa antidumping no exige
descartar absolutamente cualquier otro factor concurrente en el mercado, sino asegurar
que el daflo causado por factores distintos no sea indebidamente atribuido a las
importaciones investigadas, analisis que precisamente fue desarrollado por la Autoridad
Investigadora dentro de la actuacidén administrativa.

Adicionalmente, las referencias efectuadas por el solicitante a otros procedimientos
administrativos, como el caso de vidrio incoloro, no resultan suficientes para demostrar
una vulneracién del principio de legalidad o del debido proceso, toda vez que cada
investigacion antidumping posee particularidades facticas, probatorias y econdmicas
propias, las cuales deben ser valoradas de manera individual conforme al acervo
probatorio correspondiente.

En consecuencia, no se advierte que la Resoluciéon 364 de 2025 haya desconocido las
exigencias previstas en el articulo 3 del Acuerdo Antidumping ni en el articulo 2.2.3.7.4.1
del Decreto 1794 de 2020.

Por el contrario, la determinacién de dafo y relacién causal fue adoptada con fundamento
en un analisis técnico integral de las pruebas obrantes en el expediente, razén por la cual
las objeciones formuladas por el solicitante constituyen esencialmente una controversia
sobre la apreciacién econdmica realizada por la autoridad y no una demostracion de
ilegalidad manifiesta que habilite la revocacion directa del acto administrativo.

e Sobre la fundamentacion de la decision

En relacion con la presunta vulneracion del debido proceso y de las reglas de valoracién
probatoria, no se evidencia que la Resolucién 364 de 2025 hubiese desconocido los
articulos 29 de la Constitucion Politica, 5 y 42 del CPACA o el articulo 176 del Cdodigo
General del Proceso. Por el contrario, del expediente administrativo y del contenido mismo
de la resolucion se advierte que la Autoridad Investigadora garantizé plenamente la
participacién de las partes interesadas, permitié el aporte y contradiccion de pruebas y
efectué un analisis técnico de los elementos de juicio relevantes para la determinacion
final.

En efecto, el hecho de que determinadas pruebas o argumentos presentados por SYLVAMO
no hubiesen sido acogidos en el sentido pretendido por dicha empresa no implica, por si
mismo, una ausencia de valoracidon probatoria ni una vulneracién del debido proceso. La
jurisprudencia constitucional y contencioso administrativa ha sefalado de manera
reiterada que el deber de motivacion no obliga a la autoridad a pronunciarse
exhaustivamente sobre cada afirmacion de las partes ni a aceptar la interpretacion
probatoria propuesta por estas, sino a exponer razonadamente los fundamentos gue
sustentan la decisién adoptada. Al respecto se pone de presente lo siguiente:
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"... la ausencia de motivacién no puede confundirse con la motivacién deficiente o
insuficiente, hasta el extremo de que el no referirse a alguno de los argumentos de las
partes produzca su invalidez.”

En ese sentido, la Resolucidn 364 de 2025 si desarrollé un examen integral de los factores
economicos y comerciales relevantes para el analisis de dafio y relacion causal, incluyendo
comportamiento de precios, evolucion de las importaciones investigadas, participacion de
mercado, ventas, produccion, utilizacion de capacidad instalada, rentabilidad y demds
indicadores previstos en el régimen antidumping. Asimismo, dentro de la actuacidn
administrativa fueron considerados los argumentos formulados por las partes respecto de
factores alternativos de dafio, condiciones del mercado y estrategias comerciales de la
rama de produccién nacional.

Particularmente, frente a los documentos relacionados con costos de abastecimiento,
exportaciones, dindmica internacional de precios, relaciones comerciales de CARVAJAL y
demas elementos mencionados por el solicitante, debe precisarse que tales pruebas fueron
incorporadas y conocidas dentro de la investigacion, sin que de ello se derive
necesariamente la obligacion de la Autoridad Investigadora de adoptar las conclusiones
econémicas sugeridas por SYLVAMO. La discrepancia sobre el alcance o relevancia de
determinados elementos probatorios constituye una controversia propia de la apreciacion
técnica de la autoridad y no evidencia, por si sola, una omisién sustancial de valoracion.

De igual forma, no resulta procedente afirmar que la autoridad hubiese desconocido las
reglas de la sana critica o la valoracién conjunta de la prueba. La resolucién evidencia
precisamente un analisis global e interrelacionado de los distintos indicadores econémicos
y de las circunstancias del mercado examinadas durante la investigacion, a partir de las
cuales la Autoridad Investigadora concluyd la existencia de dafio importante y relacién
causal atribuible a las importaciones investigadas.

Ahora bien, en cuanto a los cuestionamientos relacionados con el detalie metodoldgico
utilizado para la determinacién del precio base, debe sefialarse que dicha discusion
corresponde especificamente a la motivacién técnica de la modalidad de aplicacion del
derecho antidumping y no desvirtia, por si misma, la legalidad del andlisis probatorio
efectuado respecto de dafio y causalidad. En consecuencia, aun cuando el solicitante
considere insuficiente el nivel de detalle expuesto sobre la construccion del precio base,
ello no permite concluir automaticamente que toda la actuacion administrativa hubiese
sido adoptada sin valoracion integral de las pruebas obrantes en el expediente.

Sobre el particular, sostiene la jurisprudencia del Consejo de Estado que no toda
irregularidad o vicio afecta el acto administrativo:

"No toda irregularidad acaecida dentro del procedimiento administrativo o inobservancia
de los requisitos formales por parte de la administracién publica constituye por si sola,
un motivo para declarar la nulidad de los actos administrativos.”?

“Las irregularidades o vicios, que puedan presentarse en el desarrollo del proceso de
expedicién de un acto administrativo, que no impliquen el desconocimiento de las

garantias constitucionales del afectado, no tienen la relevancia para generar la nulidad
del mismo”.3

Adicionalmente, la revocacion directa procede Unicamente frente a supuestos de oposicién
manifiesta al ordenamiento juridico, circunstancia que no se configura cuando las

! Sentencia del Consejo de Estado — Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, 8 de septiembre de 1992. Rev-039.
? Sentencia del 11 de abril de 2019, Exp. 2014-02189
® Sentencia del 27 de noviembre de 2020, Exp. 2013-00445
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objeciones formuladas corresponden esencialmente a discrepancias técnicas sobre la
apreciacion econémica y probatoria realizada por la Autoridad Investigadora. En el
presente caso, el solicitante no demuestra la existencia de una omisién absoluta de
valoracion ni la exclusién arbitraria de pruebas determinantes, sino que plantea una
interpretacion alternativa de los elementos analizados durante la investigacion.

La circunstancia de que el informe técnico hubiese evaluado inicialmente la conveniencia
de una medida expresada bajo la modalidad ad valorem, mientras que la Resolucion
adoptd finalmente un precio base como mecanismo de derecho antidumping, no implica
por si misma ausencia absoluta de motivacion ni falsa motivacion del acto administrativo.

En efecto, la decision administrativa conservé identidad material con las conclusiones
técnicas de la investigacion, en la medida en que ambas medidas perseguian neutralizar
el margen de dumping y el dafio identificado a la rama de produccion nacional. La variacion
en la modalidad especifica del derecho constituye una determinacidn propia de la potestad
técnica y regulatoria de la Autoridad Investigadora, particularmente cuando dicha
alternativa fue planteada dentro de la actuacién administrativa por los interesados.

Si bien la Resolucion no desarrollé de manera exhaustiva la metodologia utilizada para
concretar el precio base finalmente adoptado, ello no significa que la medida careciera de
sustento técnico o que hubiese sido expedida de forma arbitraria, pues el expediente
administrativo contenia los elementos econdmicos y técnicos que permitian comprender

el fundamento general de la decisién y ejercer contradiccidon sobre sus presupuestos
esenciales.

Aunado a lo anterior, se pone de presente que en las constataciones hechas por la
Autoridad Investigadora dan cuenta de los elementos necesarios para la imposicion de
derechos antidumping definitivos a las importaciones de papel bond originarias de Brasil.

Por lo tanto, no se configura una vulneracion sustancial del debido proceso ni de las reglas
de apreciacién probatoria aplicables a la actuacién administrativa, razén por la cual no
existe fundamento para revocar la Resolucion 364 de 2025.

En consecuencia, se procede a detallar la metodologia empleada por medio de la cual se
hizo la conversiéon del derecho ad valorem a un precio base:

¢ Sobre la metodologia empleada por la Autoridad Investigadora:
Metodologia del margen de dumping de papel bond

En atencién a las solicitudes de revocatoria directa formuladas por los apoderados
especiales de las empresas Suzano S.A., Sylvamo do Brasil Ltda. y Sylvamo Export Ltda.,
mediante las cuales se solicitd la revocatoria de la Resolucion No. 364 del 31 de diciembre
de 2025, la Autoridad Investigadora procedid a revisar la metodologia utilizada en la
determinacién de los margenes de dumping, en consideracion a los argumentos y
solicitudes planteadas por las referidas sociedades, en los siguientes términos:

e El apoderado de SYLVAMO solicita la revocatoria directa de la Resolucidén 364 del 31 de
diciembre de 2025, mediante la cual el Ministerio de Comercio impuso derechos
antidumping definitivos a las importaciones de papel bond originarias de
Brasil clasificadas por las subpartidas 4802.55.90.00 y 4802.57.90.00.

e El apoderado de la sociedad Suzano S.A. solicita la revocatoria directa de la Resolucion
364 del 30 de diciembre de 2025, publicada el 31 de diciembre de 2025, mediante la
cual el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo impuso derechos antidumping
definitivos a las importaciones de papel bond originarias de Brasil clasificadas por las
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subpartidas 4802.55.90.00 y 4802.57.90.00. La solicitud se fundamenta en que el
precio base FOB fijado para Suzano (USD 1,08/kg) excede el valor normal determinado
por la propia autoridad (USD 0,97/kg) y el margen de dumping establecido (USD
0,18/kg), presuntamente en contravencién del articulo 9.3 del Acuerdo Antidumping
de la OMC vy del Decreto 1794 de 2020.

En este contexto, la Autoridad Investigadora procede a describir la metodologia empleada
para realizar los calculos del valor normal y del precio de exportacién en términos Libre a
Bordo/Free On Board (FOB) para los margenes individuales calculados inicialmente en
términos Ex Fabrica/Ex Works (EXW), con la informacién aportada por las empresas
Suzano y Sylvamo tal como se indica a continuacién:

- MARGEN DE DUMPING DEL PAPEL BOND DE PESO ENTRE 40 G/M 150
~ G/M2 PRESENTADO EN BOBINAS Y RESMAS ORIGINARIO DE BRASIL
- SUBPARTIDA ARANCELARIA: 4802.55.90.00 Y 4802.57.90.00
PERIODO DEL DUMPING: 04/09/2023 - 03/09/202¢
. (EXW USD/KILOGRAMO) .
e Valor | Preciode | Monto :
Empremsa‘ k __Normal kEkxb‘ortacié‘nf Mé,rgen Margen %
Suzano 0,97 0,79 0,18 22,78%
Sylvamo 0,88 0,79 0,09 11,39%

Metodologia de calculo del valor normal y precio de exportacién en términos FOB
para Suzano

Para convertir el valor normal y el precio de exportacién de Suzano de términos EXW a
- FOB, se adicionaron los costos correspondientes al flete terrestre desde fabrica hasta el
puerto de exportacion y los costos de embarque.

Para el calculo del flete terrestre, la metodologia empleada para determinar el costo
“Fabrica - Puerto”, aportada por la empresa Suzano S.A. en los Anexos 1 y 2, remitidos
mediante correo electrénico del 19 de septiembre de 2025% en respuesta al segundo
requerimiento efectuado por la Autoridad Investigadora mediante correo electrénico el 17
de septiembre de 2025, consistié en determinar el gasto de transporte interno del producto
desde la planta de produccion hasta el puerto de Santos en Brasil, con base en informacién
contable real extraida del mddulo FS10N del sistema SAP, el cual consolida los costos
asociados a dicho traslado.

Posteriormente, conforme a lo indicado por la empresa mediante una base de control, los
costos totales de transporte fueron desagregados por unidad de negocio, identificindose
la porcion atribuible al negocio de papel y distribuyéndose entre las distintas plantas
productivas. A partir de ello, y siguiendo la metodologia reportada por Suzano, se
construyd una ratio o proporcién resultante de dividir el costo total de transporte
correspondiente al negocio de papel entre el valor facturado de las ventas al mercado
externo realizadas durante el periodo investigado, comprendido entre septiembre de 2023
y septiembre de 2024,

De este ejercicio se obtuvo una ratio o proporcién representativa del costo “Fabrica —
Puerto”, el cual fue aplicado transaccion por transaccidon como criterio de asignacion para

estimar el gasto asociado del flete desde la planta de produccién hasta el puerto de Santos
en Brasil.

¢ Expediente = D-105-02-139 Tomo 50 pdginas
Comerciales/Mincomercio/D-105-02-139-papelbond-T50.pdf

150-182  http://srvcalidad.mincomercio.gov.co/Practicas-
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Por su parte, la metodologia para determinar los costos de embarque, igualmente aportada
por Suzano en los Anexos 1 y 2 en respuesta al segundo requerimiento anteriormente
indicado, consiste en calcular los gastos asociados a la operacién de exportacidn en puerto,
incluyendo costos correspondientes a agentes de aduana, almacenamiento y tarifas
portuarias, con fundamento en informacién contable real extraida del mddulo FS10N de
SAP, el cual consolida los desembolsos relacionados con dichas operaciones. Para ello, la
empresa emple6 una base de control con el fin de contrastar la informacion del sistema y
desagregar los costos por unidad de negocio y planta productiva.

De acuerdo con la metodologia reportada, uUnicamente fueron considerados los
desembolsos asociados a las exportaciones destinadas a Colombia durante el periodo
investigado. Finalmente, se construyd una ratio o proporcion mediante la division del
monto total de costos de embarque del producto objeto de anélisis entre el valor facturado
de las ventas a Colombia, obteniéndose un porcentaje promedio representativo del costo
de embarque, dicha ratio se aplicd transaccion por transaccidn, utilizado como criterio de
asignacion para estimar el gasto asociado a las operaciones de exportacién analizadas.

Como resultado de la aplicacidon de la metodologia anteriormente descrita, se obtuvo un
valor normal de 1,07 USD/kg y un precio de exportacion de 0,87 USD/kg, valores que
sirvieron de base para la determinacién del margen de dumping correspondiente.

Metodologia de calculo del valor normal y precio de exportacion en términos FOB
para Sylvamo

Con el fin de convertir el valor normal y el precio de exportacion de Sylvamo de términos
EXW a FOB, se adicionaron los costos correspondientes al flete terrestre hasta puerto y
los costos de embarque. Para tal efecto, la empresa aporté en la etapa probatoria, en los
Anexos 2 y 3° dos facturas correspondientes al precio de exportacidén: una relacionada con
el flete terrestre hasta el puerto de Santos, con fecha del 5 de marzo de 2024, y otra
correspondiente a los costos de embarque, con fecha del 6 de febrero de 2024, dentro del
periodo de dumping.

Teniendo en cuenta que la informacién aportada corresponde a operaciones en fechas
exactas, se utilizé informacion del IPC tomando como fuente la publicada en la pagina
web del Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE)®, con el fin cubrir el periodo
de dumping comprendido entre el 4 de septiembre de 2023 y el 3 de septiembre de 2024
con el fin de estimar el valor del flete terrestre hasta el puerto de Santos y de los costos
de embarque correspondientes , garantizando asi la representatividad temporal de los
ajustes efectuados.

En aplicacién de la metodologia descrita, se estimd un flete terrestre hasta puerto de
0,095182513 USD/kg y unos costos de embarque de 0,009336037 USD/kg, los cuales
fueron adicionados al valor normal y al precio de exportacién con el propdsito de efectuar
su ajuste de términos EXW a FOB. Como resultado de dicho procedimiento, se obtuvo un
valor normal de 0,99 USD/kg y un precio de exportacion de 0,86 USD/kg, valores
empleados para el calculo del margen de dumping.

A continuacion, se muestran los resultados para las dos empresas Suzano y Sylvamo:

* Expediente D-105-02-139 Tomo 41 paginas 1-245 http://srvcalidad.mincomercio.gov.co/Practicas-
Comerciales/Mincomercio/D-105-02-139-papelbond-T41.pdf

6 Fuente: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/economicas/precos-e-custos/9258-indice-nacional-de-precos-ao-
consumidor.html?edicao=45633&t=resultados
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 DE PESO ENTRE 40 G/M

| MARGEN DE DUMPING DEL PAPEL BOND L ENTRE 40 G/M2 Y 15
/M2 PRESENTADO EN BOBINAS Y RESMAS ORIGINARIO DE BRASIL

SUBPARTIDA ARANCELARIA: 4802.55.90.00 Y 4802.57.90.
PERIODO DEL DUMPING: 04/09/2023 - 03/09/2024
(FOB USD/KILOGRAMO) -
~valor | Preciode |

Monto

- Empresa

Margen %

_Normal |Exportacién| Margen
Suzano 1,07 0,87 0,2 22,99%
Sylvamo 0,99 0,86 0,13 15,12%

En ese sentido, se precisa que la totalidad de los soportes documentales y pruebas
utilizadas para efectuar la conversion de los célculos inicialmente realizados en términos
EXW a FOB reposan en el expediente D-105-02-139 correspondiente a la investigacion
sobre papel bond.

e Sobre la afectacion al interés general

En relacién con la presunta vulneracion del interés publico o social, tampoco se configura 4
la causal de revocatoria directa prevista en el articulo 93 del CPACA, toda vez que la
Resolucion 364 de 2025 fue expedida precisamente en ejercicio de las competencias
legales conferidas a la Autoridad Investigadora para prevenir y corregir los efectos lesivo{™
derivados de practicas de dumping que causen dafio importante a la rama de produccién
nacional.

En efecto, el régimen antidumping previsto en el Acuerdo Antidumping de la OMC y en el
Decreto 1794 de 2020 parte del reconocimiento de que las practicas de dumping
constituyen una distorsion de las condiciones normales de competencia y pueden afectar
negativamente la produccién nacional, el empleo, la inversidon y la estabilidad de
determinados sectores productivos. En consecuencia, la imposicion de derechos
antidumping no constituye, por si misma, una restriccién injustificada al comercio
internacional ni una afectacion al interés general, sino un instrumento legitimo de defensa
comercial expresamente autorizado por el ordenamiento juridico nacional e internacional.

En ese sentido, no resulta juridicamente acertado afirmar que la medida adoptada tenga
una finalidad excluyente o proteccionista Gnicamente porque genere efectos econémicos
sobre las importaciones investigadas. Precisamente, la naturaleza de los derechos
antidumping implica neutralizar las distorsiones derivadas de importaciones realizadas en
condiciones de dumping, restableciendo condiciones equitativas de competencia en el
mercado nacional. Por tanto, el eventual incremento de costos derivado de la aplicacién
de una medida antidumping no constituye, por si solo, prueba de ilegalidad ni demuestra
oposicion al interés publico.

Adicionalmente, las afirmaciones relacionadas con un supuesto cierre de mercado,
exclusién de competidores o encarecimiento generalizado del papel bond corresponden a
apreciaciones hipotéticas y especulativas que no se encuentran demostradas de manera
objetiva en la solicitud de revocacién directa. El solicitante no acredita, con elementos
técnicos verificables, que la medida adoptada elimine la competencia en el mercado
nacional, impida el abastecimiento del producto o genere una restriccién absoluta de las
fuentes de suministro disponibles.

Por el contrario, la medida antidumping impuesta recae exclusivamente sobre
importaciones especificas originarias de Brasil respecto de las cuales la Autoridad
Investigadora determind la existencia de dumping y dafio importante, sin impedir la
importacién del producto investigado ni restringir el acceso al mercado colombiano por
otros origenes o proveedores internacionales. En consecuencia, no puede concluirse que
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la resolucion configure una barrera general al comercio 0 un mecanismo de exclusién
absoluta de competidores.

Tampoco se encuentra acreditado que la modalidad de precio. base adoptada implique
necesariamente la imposicion de derechos superiores al margen de dumping o una
afectacién desproporcionada al consumidor final. Como ya se indicé, las afirmaciones
formuladas por el solicitante parten de escenarios prospectivos construidos sobre
eventuales fluctuaciones futuras del mercado internacional, sin demostrar que la medida
efectivamente aplicada exceda los limites previstos en la normativa antidumping.

Asimismo, debe sefialarse que el analisis del interés publico en materia de defensa
comercial no puede reducirse exclusivamente al impacto inmediato sobre determinados
importadores o consumidores, sino que comprende también la proteccién de la produccién
nacional frente a practicas desleales de comercio, la preservacion de condiciones de
competencia equitativa y la estabilidad econdmica de los sectores productivos afectados.
En ese contexto, la autoridad administrativa se encontraba facultada para ponderar los
distintos intereses concurrentes dentro del mercado y adoptar las medidas que considerara
técnicamente adecuadas para neutralizar el dafio identificado.

De igual forma, las afirmaciones relativas a supuestos beneficios indebidos obtenidos por
CARVAIJAL o a eventuales estrategias comerciales de dicha empresa no desvirtian la
legalidad ni la finalidad de la medida antidumping, toda vez que la investigacidn
administrativa se centré en determinar la existencia de dumping, dano y relacién causal
conforme a los pardmetros establecidos en el régimen aplicable.

En consecuencia, no se evidencia que la Resolucidon 364 de 2025 resulte contraria al interés
publico o social. Por el contrario, el acto administrativo materializa una finalidad legitima
expresamente reconocida por el ordenamiento juridico nacional e internacional,
consistente en corregir distorsiones derivadas de practicas de dumping y restablecer
condiciones de competencia leal en el mercado nacional. Por tanto, no se configura la
causal de revocatoria directa prevista en el articulo 93 del CPACA.

5.2. Frente a los argumentos presentado por SUZANO

No se evidencia que la Resolucién 364 de 2025 vulnere el articulo 9.3 del Acuerdo
Antidumping ni el articulo 2.2.3.7.7.2 del Decreto 1794 de 2020, pues el argumento del
solicitante parte de confundir el precio base con la cuantia del derecho antidumping. En
efecto, el hecho de que la autoridad hubiese determinado para SUZANO un valor normal
de USD 0,97/kg y un margen de dumping de USD 0,18/kg no significa que el precio base
FOB de USD 1,08/kg equivalga automaticamente a un derecho antidumping superior al
margen encontrado. Se trata de conceptos distintos que cumplen funciones diferentes
dentro de la medida antidumping.

Por una parte, el valor normal y el margen de dumping son parametros utilizados para
determinar la existencia y cuantia del dumping. Por otra, el precio base corresponde a una
modalidad de aplicacién del derecho antidumping, disefiada para evitar que las
importaciones ingresen al mercado nacional a precios considerados lesivos. En
consecuencia, el hecho de que el precio base sea superior al valor normal no implica, por
si mismo, que el derecho efectivamente aplicado exceda el margen de dumping
determinado en la investigacion.

Adicionalmente, el articulo 9.3 del Acuerdo Antidumping no prohibe la utilizaciéon de
mecanismos de precio base ni establece una metodologia especifica para aplicar los
derechos antidumping. Lo que dispone dicha norma es que el derecho antidumping no
podra exceder el margen de dumping determinado, circunstancia que no se demuestra en
la solicitud de revocacién directa.
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Asimismo, el argumento presentado por el solicitante se basa en escenarios hipotéticos
relacionados con eventuales variaciones futuras del precio internacional del papel. Sin
embargo, esas proyecciones no permiten concluir que la medida adoptada fuera ilegal al
momento de su expedicion. La legalidad del acto administrativo debe analizarse con
fundamento en las condiciones y elementos existentes durante la investigacién, y no sobre
posibles fluctuaciones futuras del mercado.

De igual forma, aunque el solicitante considere insuficiente la explicaciéon contenida en la
resolucion sobre la construccidn del precio base, ello no significa que exista una oposicion
manifiesta al ordenamiento juridico. La resoluciéon indicé que el precio base se establecié
tomando como referencia el precio FOB y el margen de dumping determinados durante la
investigacion, lo cual evidencia que la medida si tuvo fundamento técnico dentro de la
actuacion administrativa.

Tampoco resulta suficiente la referencia a decisiones de la OMC para demostrar la
ilegalidad del acto administrativo, pues los casos citados corresponden a situaciones
particulares y no acreditan, por si solos, que la metodologia adoptada en la presente
investigacion sea incompatible con el Acuerdo Antidumping.

Asi las cosas, no se encuentra demostrado que la Resolucién 364 de 2025 hubiese
impuesto a SUZANO un derecho antidumping superior al margen de dumping determinado
en la investigacion. Por el contrario, los argumentos del solicitante reflejan una
discrepancia frente a la metodologia técnica utilizada por la Autoridad Investigadora, lo
cual no constituye una causal suficiente para la revocacién directa del acto administrativo.

6. CONCLUSIONES RESPECTO A LAS SOLICITUDES DE REVOCATORIA DIRECTA

Al hacer el estudio de la informacién presentada por parte de SYLVAMO y SUZANO, esta
Direccion de Comercio Exterior verificd que:

e La revocatoria directa no constituye una instancia adicional para controvertir la
valoracion probatoria o econémica realizada por la Autoridad Investigadora dentro de
un procedimiento especial reglado.

» Los argumentos expuestos por el solicitante se dirigen a cuestionar la apreciacion
técnica del dafio y del dumping, materias que corresponden al control judicial del acto
administrativo que no generan ilegalidad manifiesta ni dafio antijuridico directo en los
terminos del articulo 93 del CPACA.

e En particular, no se evidencia que la Resolucién 364 de 2025 sea manifiestamente
contraria a la Constitucién o a la ley, ni que resulte contraria al interés pUblico o social.

e Por el contrario, el acto administrativo objeto de la solicitud se fundamenta en el
analisis técnico y juridico realizado en el marco de la investigacién antidumping
adelantada conforme a las disposiciones del Decreto 1794 de 2020 y a los compromisos
internacionales asumidos por Colombia en materia de defensa comercial.

e De conformidad con el andlisis efectuado, esta autoridad concluye que los argumentos
expuestos por los solicitantes no permiten establecer la configuracién de alguna de las
causales de revocatoria directa previstas en el articulo 93 de la Ley 1437 de 2011.

e En consecuencia, al no acreditarse la oposicién evidente de la Resolucién al
ordenamiento juridico ni la afectacion al interés general o social, la revocatoria directa
resulta improcedente.
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En mérito de lo expuesto,

RESUELVE:

Articulo 1. No revocar la Resolucién 364 del 30 de diciembre de 2025, publicada en el
Diario Oficial 53.354 del 31 de diciembre de 2025.

Articulo 2. Comunicar la presente resolucion a Sylvamo do Brasil LTDA, Sylvamo Export
LTDA y Suzano S.A.

Articulo 3. Contra la presente resolucién no procede recurso alguno, de conformidad con
lo dispuesto por el articulo 95 del Coédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo.

Articulo 4. Publicar la presente resolucién en el Diario Oficial.
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