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ACRÓNIMOS 
 

AGROCALIDAD: Agencia de Regulación y Control Fito y Zoosanitario.  
CRE: Constitución de la República del Ecuador. 
COOTAD: Código Orgánico Organización Territorial, Autonomía y Descentralización.  
COA: Código Orgánico Administrativo. 
DNPC: Dirección Nacional de Promoción de la Competencia. 
GADM: Gobierno Autónomo Descentralizado Municipal. 
GADP: Gobierno Autónomo Descentralizado Provincial. 
INAC: Intendencia Nacional de Abogacía de la Competencia. 
INSTRUCTIVO: Instructivo para la Identificación y Revisión de Barreras Normativas. 
MBN: Metodología para la Identificación, Revisión y Eliminación de Barreras Normativas.  
Junta de Regulación de la LORCPM: Junta de Regulación de la Ley Orgánica de Regulación y 
Control del Poder de Mercado. 
LORCPM: Ley Orgánica de Regulación y Control del Poder de Mercado. 
LORSA: Ley Orgánica del Régimen de la Soberanía Alimentaria. 
LOSA: Ley Orgánica de Sanidad Agropecuaria. 
MSP: Ministerio de Salud Pública. 
MAG: Ministerio de Agricultura y Ganadería.  
SCE: Superintendencia de Competencia Económica. 
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RESUMEN EJECUTIVO 
 

El presente informe analiza el artículo 5 de la Ordenanza que regula el funcionamiento del 
Centro de Faenamiento Municipal del Cantón Ventanas. Dicha disposición obliga a todas las 
personas naturales o jurídicas que desarrollen actividades de faenamiento dentro del cantón a 
utilizar dicho centro municipal. Esta medida podría constituir una barrera normativa que afecta 
la competencia, por lo que,  se la examina conforme la "Metodología para la Identificación, 
Revisión y Eliminación de Barreras Normativas" de la Superintendencia de Competencia 
Económica, particularmente bajo el nivel de legalidad. 

El análisis de legalidad abarcó la evaluación de dos subniveles: a) la existencia de atribuciones o 
competencias que tiene el Concejo Autónomo Descentralizado Municipal del Cantón Ventanas 
para expedir la Ordenanza; y, b) determinar si el Consejo al haber emitido dicho artículo, no 
contraviene al ordenamiento jurídico vigente o haya excedido la competencia conferida 
legalmente. 
 
Respecto a la legalidad, la Ordenanza Municipal no superó los parámetros de evaluación, puesto 
que se observó en el primer subnivel de la metodología que el Concejo Municipal, pese a tener 
las competencias necesarias para emitir la norma, se excedió en sus atribuciones; y, en el 
segundo subnivel, se verificó que la norma se contrapone a disposiciones expresas de la Ley 
Orgánica de Regulación y Control del Poder de Mercado, respecto a restricciones a la 
competencia. 
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CAPÍTULO I.  ANTECEDENTES  
 

Mediante la Ley Orgánica de Regulación y Control del Poder de Mercado (LORCPM) se creó la 

Superintendencia de Control del Poder de Mercado,1 actualmente Superintendencia de 

Competencia Económica (SCE), como un organismo técnico de control, con facultades para: 

asegurar la transparencia y eficiencia en los mercados a través del fomento de la competencia; 

la prevención, investigación, conocimiento, corrección, sanción y eliminación del abuso del 

poder de mercado, de los acuerdos y prácticas restrictivas, de las conductas desleales contrarias 

al régimen previsto; y el control y autorización de concentraciones económicas.2 

Dentro de las atribuciones de la SCE señaladas en el artículo 38 de la LORCPM se encuentran las 

siguientes: “21. Promover medidas de control tendientes a la eliminación de barreras a la libre 

concurrencia al mercado, de acuerdo con los lineamientos fijados por la ley.”; y, “24. Proponer 

la remoción de barreras, normativas o de hecho, de entrada a mercados, que excluyan o limiten 

la participación de operadores económicos.”  

Por su parte, el Superintendente de Competencia Económica, mediante Resolución Nro. SCPM-

DS-2019-29 de 17 de junio de 2019, procedió a delegar al Intendente Nacional de Abogacía de 

la Competencia o quien cumpla sus funciones en caso de encargo o subrogación, lo siguiente: 

“a) Ejercer las atribuciones establecidas en los números 21 y 24 del artículo 38 de la Ley Orgánica 

de Regulación y Control del Poder de Mercado, para lo cual revisará y controlará las barreras de 

entrada en el mercado nacional, y emitirá informes con recomendaciones en materia de 

competencia tendientes a su eliminación.” 3 

El Estatuto Orgánico de Gestión Organizacional por Procesos de la SCE, expedido mediante 

Resolución Nro. SCPM-DS-2019-62, de 25 de noviembre de 2019, en su artículo 10, numeral 

1.2.2.5.2 determinó las atribuciones y responsabilidades de la Dirección Nacional de Promoción 

de la Competencia (DNPC), entre las cuales consta: “b) Proponer la eliminación de barreras 

normativas a la competencia.” En relación a los productos y servicios de esta Dirección,  se 

menciona en el numeral 3 que tiene la facultad de elaborar informes técnicos de evaluación de 

barreras normativas en materia de competencia.4  

 

                                                           
1 Ecuador, Ley Orgánica de Regulación y Control del Poder de Mercado (LORCPM), Registro Oficial 555, 
Suplemento, 13 de octubre de 2011, última reforma, 22 de enero de 2024, art. 36. 
2 Ecuador, Ley Orgánica de Regulación y Control del Poder de Mercado (LORCPM), Registro Oficial 555, 
Suplemento, 13 de octubre de 2011, última reforma, 22 de enero de 2024, art 37. 
3 Resolución No. SCPM-DS-2019-29 de 17 de junio de 2019, delegación de atribuciones al Intendente 
Nacional de Abogacía de la Competencia, Registro Oficial Nro. 2, de 23 de julio de 2019, art. 1, lit.a. 
4 Ecuador, Estatuto Orgánico de Gestión Orgánico de Gestión Organizacional por Procesos de la SCE 
Resolución SCPM-DS-2019-62 de 25 de noviembre de 2019,  Registro Oficial  98, Suplemento, 11 de 
diciembre de 2019, última reforma Registro Oficial 48, 22 de abril de 2022. 
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Ante lo expuesto, a través de la Resolución Nro. SCPM-DS-2021-03, de 5 de enero de 2021, se 

expidió el Instructivo para la Identificación y Revisión de Barreras Normativas (INSTRUCTIVO), 

en cuyo artículo 7, que se refiere a la metodología de análisis, señala: “[…] La Dirección Nacional 

de Promoción de la Competencia evaluará la legalidad y proporcionalidad de la barrera 

normativa, de conformidad con los parámetros de la Metodología.” 

Por otra parte, se debe indicar que la Dirección Nacional de Estudios de Mercado (DNEM) realizó 

un estudio a las Cadenas Agroalimentarias del Ecuador, referencia Informe Versión Pública -

expediente Nro. SCPM-IGT-INAC-003-2022- mencionando en su parte pertinente: “[…] existen 

cantones que regulan los centros de faenamiento con cláusulas especiales, como por ejemplo: - 

El cantón Ventanas, en el cual se estableció que el funcionamiento de los camales privados será 

autorizado donde no hubieren mataderos públicos o mixtos, […]”5 

Con este antecedente, la DNPC mediante Memorando SCE-INAC-DNPC-2024-083 de 19 de 

diciembre de 2024 solicitó al Intendente Nacional de Abogacía de la Competencia tramitar la 

respectiva autorización a la Intendencia General Técnica (IGT) para proceder con la evaluación 

de remoción de barreras normativas al Gobierno Autónomo Descentralizado del cantón  

Ventanas, relacionado con la autorización para el funcionamiento de camales en dicha localidad, 

petición que fue gestionada con Memorando SCE-INAC-DNPC-2024-392 de 19 de diciembre de 

2024; posteriormente, con fecha 24 de diciembre del mismo año, el Intendente General Técnico 

emite la  autorización respectiva para esta evaluación, acto seguido se aperturó el Expediente 

Nro. SCE-IGT-INAC-2-2025 Informe de Evaluación de Remoción de Barreras Normativas al 

Gobierno Autónomo Descentralizado (GAD) del cantón Ventanas. 

El informe presenta una evaluación al artículo 5 de la Ordenanza emitida por el Concejo 

Municipal de Ventanas para el funcionamiento del camal en dicha localidad, de conformidad 

con los parámetros señalados en la “Metodología para la Identificación, Revisión y Eliminación 

de Barreras Normativas”6 (MBN), habiendo sido evaluados dos subniveles que tratan sobre:  

a) La existencia o no de atribuciones conferidas por ley que autoricen al Concejo de Municipio 

de Ventanas expedir o aplicar la normativa bajo análisis; y, 

 b) Determinar si la emisión del artículo 5 de la Ordenanza, contraviene una norma del 

ordenamiento jurídico ecuatoriano. Para lo cual, se revisó el marco normativo aplicable. 

Finalmente, la SCE, amparada en los artículos 38, 48 y 50 de la LORCPM7 que le confieren las 

facultades de investigación, convocó a reuniones de trabajo y solicitó información al GAD del 

cantón Ventanas y AGROCALIDAD, a fin de conocer sobre la dinámica y funcionamiento del 

camal.  

                                                           
5 Informe Versión Pública, expediente Nro. SCPM-IGT-INAC-003-2022, numeral 6.6, Regulación fito 
zoosanitaria aplicable el sector de cárnicos, p. 251, último párrafo. 
6 Guía SCPM-INAC-DNPC-001, 26 de octubre de 2020. 
7 Ecuador, Ley Orgánica de Regulación y Control del Poder de Mercado (LORCPM), Registro Oficial 555, 
Suplemento, 13 de octubre de 2011, última reforma, 22 de enero de 2024. 
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CAPÍTULO II.  OBJETIVOS 
 

Objetivo General: 
 

Evaluar la legalidad de la Ordenanza expedida por el Concejo del Gobierno Autónomo 

Descentralizado del cantón Ventanas, en torno al funcionamiento de camales en dicha localidad, 

a fin de establecer si la misma se enmarca dentro de sus atribuciones, como también si 

contraviene o no alguna disposición del ordenamiento jurídico vigente. 

Objetivos Específicos: 
 

1. Evaluar si la ordenanza expedida excluye o limita de manera injustificada la participación 

de operadores económicos privados, utilizando para el efecto la MBN de la SCE, como 

también el respectivo INSTRUCTIVO.  

 

2. Revisar la normativa del Gobierno Autónomo Descentralizado del cantón Ventanas con 

el propósito de conocer las facultades y atribuciones respecto a la construcción y 

funcionamiento de camales.  

CAPÍTULO III.  BASE JURÍDICA 
  

El presente análisis se fundamenta en el marco normativo ecuatoriano iniciando desde la  

Constitución de la República del Ecuador (CRE), específicamente en su artículo 425.8 

 

3.1  Constitución de la República del Ecuador (CRE) 
 

Por mandato constitucional, el ejercicio de los derechos se rige, entre otros, por el siguiente 

principio: “4. Ninguna norma jurídica podrá restringir el contenido de los derechos ni de las garantías 

constitucionales.” 9 

Asimismo, uno de los derechos del Buen Vivir que garantiza la Constitución es el dispuesto en 

su artículo 13, que determina: “[…] Las personas y colectividades tienen derecho al acceso seguro y 

permanente a alimentos sanos, suficientes y nutritivos; preferentemente producidos a nivel local y en 

correspondencia con sus diversas identidades y tradiciones culturales. El Estado ecuatoriano promoverá 

la soberanía alimentaria.”10  

 

                                                           
8 Ecuador, Constitución de la República del Ecuador (CRE), Registro Oficial  449, 20 de octubre 
de 2008, art. 425.   
9 CRE, art. 11, num. 4. 
10 CRE, art. 13.   
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Lo anterior es concordante con lo que dispone el artículo 281 de la CRE, que al respecto expresa: 
“La soberanía alimentaria constituye un objetivo estratégico y una obligación del Estado para garantizar 

que las personas, comunidades, pueblos y nacionalidades alcancen la autosuficiencia de alimentos sanos 

y culturalmente apropiado de forma permanente.”11  

De este modo, se confiere al Estado la responsabilidad de: “Precautelar que los animales destinados 

a la alimentación humana estén sanos y sean criados en un entorno saludable.”12  

Por otro lado, la Carta Magna determina que los órganos públicos deberán actuar dentro del 

marco de sus competencias conforme lo determinado el artículo 226, que menciona: 

“[…] Las instituciones del Estado, sus organismos, dependencias, las servidoras o servidores 

públicos y las personas que actúen en virtud de una potestad estatal ejercerán solamente las 

competencias y facultades que les sean atribuidas en la Constitución y la ley. Tendrán el deber 

de coordinar acciones para el cumplimiento de sus fines y hacer efectivo el goce y ejercicio de los 

derechos reconocidos en la Constitución.”13 

En este orden de ideas, la CRE define a las superintendencias y establece sus facultades, de la 

siguiente manera:  

“[…] Las superintendencias son organismos técnicos de vigilancia, auditoría, intervención y 
control de las actividades económicas, sociales y ambientales, y de los servicios que prestan las 
entidades públicas y privadas, con el propósito de que estas actividades y servicios se sujeten al 
ordenamiento jurídico y atiendan al interés general. Las superintendencias actuarán de oficio o 
por requerimiento ciudadano. Las facultades específicas de las superintendencias y las áreas que 
requieran del control, auditoría y vigilancia de cada una de ellas se determinarán de acuerdo con 

la ley”.14 

Con respecto a materia de competencia, la CRE dispone en su artículo 334, numeral 1: “El Estado 

promoverá el acceso equitativo a los factores de producción, para lo cual le corresponderá: 1. Evitar la 

concentración o acaparamiento de factores y recursos productivos, promover su redistribución y eliminar 

privilegios o desigualdades en el acceso a ellos.”15 

Lo cual coincide con los intercambios económicos y comercio justo que se recoge en el artículo 

335, que dice: “[…] El Estado regulará, controlará e intervendrá, cuando sea necesario, en los 

intercambios y transacciones económicas; y sancionará la explotación, usura, acaparamiento, simulación, 

intermediación especulativa de los bienes y servicios, así como toda forma de perjuicio a los derechos 

económicos y a los bienes públicos y colectivos. […]”16 

                                                           
11 CRE, art. 281.   
12 CRE, art. 281, num. 7. 
13 Ecuador, Constitución de la República del Ecuador, Registro Oficial No. 449, 20 de octubre de 2008, 
art. 226. 
14 CRE, art. 213. 
15 CRE 1. 
16 CRE, art. 335. 
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En adición, el artículo 336 manda:  

“[…] El Estado impulsará y velará por el comercio justo como medio de acceso a bienes y servicios de 

calidad, que minimice las distorsiones de la intermediación y promueva la sustentabilidad.  

El Estado asegurará la transparencia y eficiencia en los mercados y fomentará la competencia en igualdad 

de condiciones y oportunidades, lo que se definirá mediante ley.”17 

En cuanto a política económica, el Estado tiene, entre otros, el objetivo de: “[…] 2. Incentivar la 

producción nacional, la productividad y competitividad sistémicas. […]”18 

 

3.2.  Código Orgánico de Organización Territorial, Autonomía y Descentralización 

(COOTAD) 
 

El ámbito de aplicación del Código Orgánico de Organización Territorial, Autonomía y 

Descentralización (COOTAD) comprende:  

“[…] la organización político-administrativa del Estado ecuatoriano en el territorio: el régimen de 

los diferentes niveles de gobiernos autónomos descentralizados y los regímenes especiales, con 

el fin de garantizar su autonomía política, administrativa y financiera. Además, desarrolla un 

modelo de descentralización obligatoria y progresiva a través del sistema nacional de 

competencias, la institucionalidad responsable de su administración, las fuentes de 

financiamiento y la definición de políticas y mecanismos para compensar los desequilibrios en el 

desarrollo territorial.19 

Los gobiernos autónomos descentralizados municipales (GADM) tienen, entre otras, las 

siguientes funciones:  

[…] a) Promover el desarrollo sustentable de su circunscripción territorial cantonal, para 

garantizar la realización del buen vivir a través de la implementación de políticas 

públicas cantonales, […] 

h) Promover los procesos de desarrollo económico local en su jurisdicción, poniendo una 

atención especial en el sector de la economía social y solidaria,  para lo cual coordinará 

con los otros noveles de gobierno; [...]  

k) Regular, prevenir y controlar la contaminación ambiental en el territorio cantonal de 

manera articulada con las políticas ambientales nacionales;  

l) Prestar servicios […] de faenamiento, [...]  

                                                           
17 CRE, art. 336. 
18 CRE, art. 284, numeral 2. 
19 Ecuador, Código Orgánico de Organización Territorial, Autonomía y Descentralización (COOTAD), 
Registro Oficial 303, Suplemento, 19 de octubre 2010, última reforma, 21 de junio de 2024, art. 1. 
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p) Regular, fomentar, autorizar y controlar el ejercicio de actividades económicas, 

empresariales o profesionales, que se desarrollen en locales ubicados en la 

circunscripción territorial cantonal; [...]20  

El artículo 55 del COOTAD determina las competencias exclusivas de los GADM, entre las que se 

encuentran: “[…]a) Planificar, junto con otras instituciones del sector público y actores de la sociedad, el 

desarrollo cantonal y formular los correspondientes planes de ordenamiento territorial, […]; e) Crear, 

modificar, exonerar o suprimir mediante ordenanzas, tasas, tarifas y contribuciones especiales de 

mejoras; [...]”.21  

El artículo 56 menciona que el Concejo Municipal es el órgano de legislación y fiscalización del 

gobierno autónomo descentralizado municipal, 22 dentro de sus atribuciones constan: “[...] a) El 

ejercicio de la facultad normativa en las materias de competencia del gobierno autónomo descentralizado 

municipal, mediante la expedición de ordenanzas cantonales, acuerdos y resoluciones; [...].” 23 

 

3.3  Código Orgánico Administrativo (COA)  
 

Este cuerpo legal regula el ejercicio de los organismos que conforman el sector público.24 

Además, dispone que: “[…] El ejercicio de las competencias asignadas a los órganos o entidades 

administrativos incluye, no solo lo expresamente definido en la ley, sino todo aquello que sea necesario 

para el cumplimiento de sus funciones. [...]”25 

 

3.4  Ley Orgánica del Régimen de la Soberanía Alimentaria (LORSA)  
 

La Ley Orgánica del Régimen de la Soberanía Alimentaria (LORSA), tiene como finalidad “[...] 

establecer los mecanismos mediante los cuales el Estado cumpla con su obligación y objetivo estratégico 

de garantizar a las personas, comunidades y pueblos la autosuficiencia de alimentos sanos, nutritivos y 

culturalmente apropiados de forma permanente. [...]”.26  

 

 

                                                           
20 Ecuador, Código Orgánico de Organización Territorial, Autonomía y Descentralización, Registro Oficial 
303, Suplemento, 19 de octubre 2010, última reforma, 21 de junio de 2024, art. 54. 
21 COOTAD, art.55, literales a y e. 
22 COOTAD, art. 56.  
23COOTAD, art. 57, literal a. 
24 Ecuador, Código Orgánico Administrativo (COA), Registro Oficial 31, Suplemento, 7 de julio de 2017, 
última reforma 9 de diciembre de 2024, art. 1 
25 Ecuador, Código Orgánico Administrativo, Registro Oficial 31, Suplemento, 7 de julio de 2017, última 
reforma 9 de diciembre de 2024, art. 67. 
26 Ecuador, Ley Orgánica del Régimen de la Soberanía Alimentaria (LORSA),  Registro Oficial 583, 
Suplemento, 5 de mayo de 2009, última reforma: Registro Oficial 222, Suplemento, 4 de enero 2023, art. 
1. 
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El ámbito de esta Ley incluye los factores de la producción agroalimentaria; la agrobiodiversidad 
“[…]; la investigación; la producción, transformación, conservación, almacenamiento, intercambio, 

comercialización y consumo; así como la sanidad, calidad, inocuidad y nutrición” 27 

La LORSA dispone como deberes del Estado, entre otros:  

[...] a) Fomentar la producción sostenible y sustentable de alimentos, reorientando el modelo de 
desarrollo agroalimentario, […]; c) Impulsar, en el marco de la economía social y solidaria, la 
asociación de los microempresarios, microempresa o micro, pequeños y medianos productores 
para su participación en mejores condiciones en el proceso de producción, almacenamiento, 

transformación, conservación y comercialización de alimentos; […]28 

En concordancia con lo señalado, la LORSA  con respecto a los principios generales del fomento 

a la producción, establece:  

“[…] Los incentivos estatales estarán dirigidos a los pequeños y medianos productores, 
responderán a los principios de inclusión económica, social y territorial, solidaridad, equidad, 
interculturalidad, protección de los saberes ancestrales, imparcialidad, rendición de cuentas, 
equidad de género, no discriminación, sustentabilidad, temporalidad, justificación técnica, 
razonabilidad, definición de metas, evaluación periódica de sus resultados y viabilidad social, 

técnica y económica.”29 

A su vez, la LORSA, con respecto a sanidad e inocuidad alimentaria determina que: “[...] tienen 

por objeto promover una adecuada nutrición y protección  de la salud de las personas; y prevenir, eliminar 

o reducir la incidencia de enfermedades que se puedan causar o agravar por el consumo de alimentos 

contaminados.”30 

Así también, el artículo 25 señala:  

“[…] El Estado prevendrá y controlará la introducción y ocurrencia de enfermedades de animales 
y vegetales; asimismo promoverá prácticas y tecnologías de producción, industrialización, 
conservación y comercialización que permitan alcanzar y afianzar la inocuidad de los productos. 
[…] Los animales que se destinen a la alimentación humana serán reproducidos, alimentados, 
criados, transportados y faenados en condiciones que preserven su bienestar y la sanidad del 

alimento.”31 

 

                                                           
27 LORSA, art. 2. 
28 LORSA, art. 3. literales a y c. 
29 Ecuador, Ley Orgánica del Régimen de la Soberanía Alimentaria, Registro Oficial 583, Suplemento, 5 
de Mayo de 2009, última reforma: Registro Oficial 222, Suplemento, 4 de enero de 2023, art. 12. 
30 Ecuador, Ley Orgánica del Régimen de la Soberanía Alimentaria, Registro Oficial 583, Suplemento, 5 
de mayo de 2009, última reforma: Registro Oficial 222, Suplemento, 4 enero  2023, art. 24. 
31 Ecuador, Ley Orgánica del Régimen de la Soberanía Alimentaria, del Registro Oficial 583, Suplemento, 
5 de Mayo de 2009, última reforma: Registro Oficial 222, Suplemento, 4 de enero de 2023, art. 25. 
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3.5  Ley Orgánica de Sanidad Agropecuaria (LOSA) 
 

La Ley Orgánica de Sanidad Agropecuaria (LOSA), tiene como objeto regular “[…] la sanidad 

agropecuaria, mediante la aplicación de medidas para prevenir el ingreso, diseminación y establecimiento 

de plagas y enfermedades; promover el bienestar animal, el control y erradicación de plagas y 

enfermedades que afectan a los vegetales y animales y que podrían representar riesgo fito y zoosanitario. 

[...]”32  

Además, determina que la Autoridad Agraria Nacional, “[…] es la responsable de prevenir, preservar, 

mejorar y fortalecer el estatus fito y zoosanitario de los vegetales, animales y productos agropecuarios en 

el territorio nacional. Tendrá a su cargo la formulación, implementación y ejecución de las políticas 

nacionales de sanidad agropecuaria y ejercerá las competencias establecidas en esta Ley.”33 

Para cumplir con los objetivos propuestos, la LOSA crea la Agencia de Regulación y Control Fito 
y Zoosanitario (AGROCALIDAD), como una “[...] entidad técnica de derecho público, adscrita a la 

Autoridad Agraria Nacional, a quien le corresponde la regulación y control de la sanidad y bienestar animal  
y la inocuidad de los alimentos en la producción primaria, con la finalidad de mantener y mejorar el estatus 
fito y zoosanitario de la producción agropecuaria;34 y se le concede las siguientes funciones, entre otras: 

[…] a) Dictar regulaciones técnicas en materia fito, zoosanitaria y bienestar animal;   
[…] r) Regular y controlar el sistema fito y zoosanitario y el registro de personas naturales, 
jurídicas, agentes económicos, […], animales, […] y de insumos agropecuarios, operadores 
orgánicos con fines comerciales y de centros de faenamiento; y la información adicional que se 
establezca el reglamento a La Ley; [...] 
[…]u) Establecer los requisitos sanitarios y estándares de bienestar animal […] que deben cumplir 
los centros de faenamiento, y medios de transporte de carne y despojos comestibles; [...]”35 

 

La LOSA determina que el Sistema Nacional de Control de Sanidad Agropecuaria estará 

integrado por: “[…] las entidades del régimen institucional de la Función Ejecutiva que ejercen 

competencias sectoriales de regulación y control sanitarias; y los Gobiernos Autónomos Descentralizados 

Provinciales, Municipales y Metropolitanos, de conformidad con sus competencias; cuya coordinación la 

ejercerá la Autoridad Agraria Nacional”.36 

Por otra parte, dispone que las personas naturales o jurídicas que se dediquen a la producción, 

comercialización, importación y exportación de plantas, productos vegetales, animales, 

mercancías pecuarias y artículos reglamentados, así como a la importación y producción 

nacional, de insumos agropecuarios, centros de faenamiento y de acopio, y los demás que se 

                                                           
32 Ecuador, Ley Orgánica de Sanidad Agropecuaria (LOSA), Registro Oficial 27, Suplemento, 3 de Julio 2017, 
art.1. 
33 LOSA, art. 6 
34 LOSA, art. 12 
35 Ecuador, Ley Orgánica de Sanidad Agropecuaria, Registro Oficial 27, Suplemento, 3e Julio 2017, art.13 
36 Ecuador, Ley Orgánica de Sanidad Agropecuaria, Registro Oficial 27, Suplemento, 3 Julio 2017, art.14 
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determine en el reglamento a esta Ley, deberán registrarse en la Agencia de Regulación y 

Control Fito y Zoosanitario.37 

 Así también, la Ley señala que AGROCALIDAD establecerá y administrará un registro con cierta  

información, entre la que consta: 

 “[...] b) Centros de faenamiento; […]” 38 

En lo relativo a las medidas zoosanitarias se indica que, AGROCALIDAD deberá implementar 

varias medidas, entre las cuales se encuentra la de: “[...] a) Formular requisitos zoosanitarios; [...]”39 

Los centros de faenamiento la LOSA los define como:“[...] establecimientos que cuenten con 

instalaciones, infraestructura, servicios básicos y equipos necesarios para el faenamiento de especies 

animales menores y mayores, área de sacrificio sanitario, que brinden seguridad a los trabajadores que 

garantice la inocuidad del producto destinado al mercado cumplan estándares de bienestar animal y no 

genere contaminación al ambiente.”40 

De acuerdo al artículo 57, los centros de faenamiento podrán ser “[...] públicos, privados, mixtos 

los de la economía popular y solidaria; estos a su vez podrán ser industrial, semiindustrial y artesanal [...]”.  

El subrayado nos pertenece. 

Es importante indicar que, se considera centro de faenamiento industrial o semiindustrial, a 

aquellos: “[...] dotados de instalaciones completas, sacrificio sanitario y equipo mecánico adecuado para 

el sacrificio, manipulación y conservación de animales destinados al mercado. […], a diferencia de los 

artesanales que se realiza el proceso de faenamiento a pequeña escala y esta calificado como tal por la 

autoridad responsable competente. [...]”.41 

Frente a esto, el MAG es la autoridad encargada de: “[…] monitorear y autorizar el funcionamiento 

de centros de faenamiento, públicos, privados, mixtos y de la economía popular y solidaria. Autorización 

que deberá establecer principios de pertinencia técnica, eficiencia logística, sustentabilidad de la 

operación y dimensionamiento adecuado. [...]”.42  

Sin embargo, AGROCALIDAD tendrá la potestad:  

“[...] vigilar, regular, controlar, sancionar, inspeccionar y habilitar todos los centros de 

faenamiento sean estos públicos, privados, economía mixta o artesanal.   

La Agencia establecerá los requisitos de sanidad, salubridad e higiene que deberán cumplir los 

centros de faenamiento, medios de transporte de carne y despojos comestibles; además 

establecerá los requisitos de manejo de carne, despojos y desechos no comestibles, en 

                                                           
37 LOSA, art. 19. 
38 LOSA, art. 19, lit. b.  
39 LOSA, art. 30, lit.a. 
40 LOSA, art. 56. 
41 Ecuador, Ley Orgánica de Sanidad Agropecuaria, Registro Oficial 27, Suplemento, 3 julio 2017, art. 57. 
42 Ecuador, Ley Orgánica de Sanidad Agropecuaria, Registro Oficial 27, Suplemento, 3 de julio 2017, art. 
58. 



 
 

 
 
 
 
 

Página 15 de 28 

 

coordinación con las autoridades nacionales de salud y del ambiente. […]43 Es decir, los 

referidos centros estarán bajo control oficial de la Agencia. 

 

3.6  Ley Orgánica de Regulación y Control del Poder de Mercado (LORCPM) 
 

El objetivo de la LORCPM es: evitar, prevenir, corregir, eliminar y sancionar el abuso de 

operadores económicos con poder de mercado; la prevención, prohibición y sanción de 

acuerdos colusorios, prácticas desleales y otras prácticas restrictivas; el control y regulación de 

las operaciones de concentración económica, buscando la eficiencia en los mercados, el 

comercio justo y el bienestar general de los consumidores y usuarios, para el establecimiento 

de un sistema económico social, solidario y sostenible.44 

La LORCPM, para su aplicación determina, entre otros, los siguientes lineamientos:  

[...] 2. La defensa del interés general de la sociedad, que prevalece sobre el interés particular. […] 
[…] 4. El fomento de la desconcentración económica, a efecto de evitar prácticas monopólicas y 
oligopólicas privadas contrarias al interés general, buscando la eficiencia en los mercados. El 
subrayado nos pertenece. 
[...]  5. El derecho a desarrollar actividades económicas y la libre concurrencia de los operadores 
económicos al mercado. El subrayado nos pertenece. 
6. El establecimiento de un marco normativo que permita el ejercicio del derecho a desarrollar 
actividades económicas, en un sistema de libre concurrencia. El subrayado nos pertenece. 
7. El impulso y fortalecimiento del comercio justo para reducir las distorsiones de la 
intermediación. [...] 
[…] 9. La distribución equitativa de los beneficios de desarrollo, incentivar la producción, la 
productividad, la competitividad, desarrollar el conocimiento científico y tecnológico. 
10. La necesidad de contar con mercados transparentes y eficientes. […]”45 El subrayado nos 
pertenece. 

 
A efecto de la supervisión y control de la Ley, se creó la Superintendencia de Competencia 

Económica, como un organismo técnico de control, con capacidad sancionatoria, de 

administración desconcentrada, con autonomía administrativa, presupuestaria y organizativa; 

que cuenta con amplias atribuciones para hacer cumplir a los operadores económicos de los 

sectores público, privado y de la economía popular y solidaria todo lo dispuesto en la LORCPM.46 

Entidad que tiene la facultad de: “[...] asegurar la transparencia y eficiencia en los mercados y fomentar 

la competencia; la prevención, investigación, conocimiento, corrección, sanción y eliminación del abuso 

de poder de mercado, de los acuerdos y prácticas restrictivas, de las conductas desleales contrarias al 

                                                           
43 Ecuador, Ley Orgánica de Sanidad Agropecuaria, Registro Oficial 27, Suplemento, 3 de Julio 2017, art. 
59. 
44 Ecuador, Ley Orgánica de Regulación y Control del Poder de Mercado (LORCPM), Registro Oficial 
Suplemento 555 de 13 de octubre de 2011, última modificación, 12 de septiembre 2014, art. 1. 
45 LORCPM, art. 4. 
46 LORCPM, art. 36. 
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régimen previsto en esta Ley; y el control, la autorización, y de ser el caso la sanción de la concentración 

económica.”47  En forma particular se le concedió, entre otras, las siguientes atribuciones48: 

“[...] 21. Promover medidas de control tendientes a la eliminación de barreras a la libre 

concurrencia al mercado, de acuerdo con los lineamientos fijados por la ley.49 […]  

[...] 24. Proponer la remoción de barreras, normativas o de hecho, de entrada a mercados, que 

excluyan o limiten la participación de operadores económicos. […]”50 

Por otro lado, la LORCPM determina que: “[…] Los organismos, instituciones públicas, órganos de 

control, empresas públicas, de economía mixta, entidades públicas, gobiernos autónomos 

descentralizados, dentro de su potestad normativa, respecto de su contratación y de las prestaciones de 

servicios públicos […], respetarán y aplicarán los principios, derechos y obligaciones consagrados 

en la presente Ley.”51 El subrayo nos pertenece.  

En concordancia, la Disposición General Cuarta determina: “[…] En el ámbito de su competencia, las 

entidades públicas a cargo de la regulación observarán y aplicarán los preceptos y principios establecidos 

en la presente Ley y coadyuvarán en el fomento, promoción y preservación de las condiciones de 

competencia en los mercados correspondientes.” 52 

Finalmente, en cuanto a las salvedades a las restricciones de la competencia, el artículo 28 de la 

Ley dispone que:  

“[…] Será admisible el establecimiento de restricciones a la competencia mediante resolución 
motivada de la Junta de Regulación, por razones de interés público, en cualquier sector de la 
economía nacional, en los siguientes casos: 
  
1. Para el desarrollo de un monopolio estatal en favor del interés público;  
2. Para el desarrollo de sectores estratégicos de conformidad con la Constitución de la 

República; 
3. Para la prestación de servicios públicos de conformidad con la Constitución de la República; 

[...]  
 

Procederá el establecimiento de restricciones a la competencia cuando se generen beneficios 

específicos, concretos y significativos para la satisfacción del interés general, en el ámbito o 

industria en la que se establezcan, se incremente la eficiencia y se generen beneficios a favor de 

los consumidores o usuarios, que justifiquen la aplicación de las mismas.” 53 

                                                           
47 LORCPM, art. 37. 
48 LORCPM, art. 38. 
49 LORCPM, art. 38, numeral 21. 
50 LORCPM, art. 38, numeral 24. 
51 LORCPM, , art. 33 
52 LORCPM, Disposición General Cuarta. 
53 LORCPM, art.28. 
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3.7. Ordenanza Municipal del Concejo Autónomo Descentralizado Municipal del Cantón 

Ventanas  
 

El Concejo Municipal emitió la Ordenanza Sustitutiva que Regula la ´Introducción de Animales 
de Abasto, Faenamiento, el Desposte, la Industrialización, la Inspección Sanitaria de los Animales 
de Abasto y Carnes de Consumo Humano, la Refrigeración, la Comercialización, Transporte y su 
Expendio; la Introducción de Carnes, Productos, Subproductos y Derivados Cárnicos Procesados 
o Industrializados y su Expendio´, señalando sobre el funcionamiento de los camales privados el 
artículo 5 lo siguiente: “[…] El funcionamiento de los camales privados será autorizado donde no 

hubieren mataderos públicos o mixtos, siempre que reúnan las condiciones técnicas necesarias para 

garantizar el correcto proceso operativo la inocuidad del producto sin provocar impacto ambiental.”54 El 

subrayado nos pertenece. 
  

3.8 Acuerdo 058 del MAG  
 

Con el Acuerdo 058 se expide el ´Instructivo para Autorizar el Funcionamiento de Centros de 
Faenamiento Públicos, Privados y de la Economía Popular y Solidaria de carácter Artesanal, Semi 
Industrial e Industrial’55, cuyo objeto es establecer los requisitos y el procedimiento a aplicar, 
que permita a la Autoridad Agraria Nacional autorizar el funcionamiento de centros de 

faenamiento bajo principios de pertinencia técnica eficiencia.56 
 
Respecto a la autorización de funcionamiento se indica lo siguiente: 

 
“[…] La autorización para el funcionamiento de los centros de faenamiento, será emitida por la 
Autoridad Agraria Nacional a través de la Subsecretaría de Producción Pecuaria, previo a la 
verificación de cumplimiento de los requisitos propuestos por la Agencia de Regulación y Control 
Fito y Zoosanitario y el análisis técnico del proyecto de factibilidad que estará a cargo tanto de la 
Dirección de Fortalecimiento Pecuario y la Dirección de Desarrollo Pecuario.” 

 

3.9.  Instructivo para la Identificación y Revisión de Barreras Normativas  
 

La SCE emitió el Instructivo para la Identificación y Revisión de Barreras Normativas 

(INSTRUCTIVO), que tiene como objeto:“[…] establecer el procedimiento y los parámetros que la 

Superintendencia aplicará para la identificación y revisión de barreras normativas en los mercados 
nacionales, que excluyan o limiten de manera injustificada la participación de los operadores económicos,  
 
 
 

                                                           
54 Registro Oficial, Edición Especial Nº 526, 10 de marzo de 2016, art. 5. 
55 Ecuador, Acuerdo N°. 058, Registro Oficial 227 de 18 de junio de 2020, vigente, art. 1. 
56 Ecuador, Acuerdo N°. 058, Registro Oficial 227 de 18 de junio de 2020, vigente. 
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y que tengan como origen el ejercicio de la potestad normativa de los organismos y entidades que 
conforman el sector público. […]”57 

 
Responsabilidad que recae sobre “[...] la Intendencia Nacional de Abogacía de la Competencia a través 

de la Dirección Nacional de Promoción de la Competencia”.58 

En esta línea, el artículo 3 del INSTRUCTIVO define como barrera normativa: ”[…] a toda exigencia, 

requisito, limitación, prohibición y/o cobro que imponga cualquier entidad u organismo del sector público, 

en ejercicio de su potestad normativa, que produce el efecto de condicionar, restringir u obstaculizar el 

acceso, permanencia y/o salida de los operadores económicos en un mercado. […]”59 

Con este antecedente, a fin de evaluar si la normativa aplicada por la institución pública 

constituye una barrera normativa, la DNPC analizará la legalidad y proporcionalidad de la barrera 

normativa.60 

Bajo esta premisa, el primer nivel de legalidad comprende dos subniveles de revisión: 

El primer sub nivel: “[…] a) La existencia o no de atribuciones o competencias conferidas por 

ley que autoricen a la entidad u organismo a expedir o aplicar la normativa que contiene la 

barrera normativa bajo análisis”; y,  

El segundo sub nivel: […] b) Determinar si la aplicación de la barrera normativa contraviene 

una norma del ordenamiento jurídico.”61 

Se debe indicar que este análisis se desarrolla siguiendo la lógica de preclusión, es decir, que si 
se llega a determinar la ilegalidad de una barrera normativa conforme al estudio del primer 
subnivel, no sería necesario continuar con la valoración de los siguientes. Sin embargo, si la 
barrera normativa supera el análisis de legalidad, la DNPC deberá continuar con el segundo nivel 
de proporcionalidad, el mismo que contiene los siguientes subniveles: 

 
Primer sub nivel: idoneidad de la medida, cuya evaluación implica: 

 
“[…] a) La identificación del objetivo o finalidad que persigue la entidad u organismo que 
expidió o aplica la normativa que contiene la barrera normativa; y, 
b) La adecuación del objetivo a la medida impuesta por la barrera normativa. […]” 
 
 

 

                                                           
57 Ecuador, Resolución N° SCPM-DS-2021-03, de 05 de enero de 2021,  Instructivo Para la Identificación y 
Revisión de Barreras Normativas. 
58 Resolución N° SCPM-DS-2021-03, de 05 de enero de 2021,  Instructivo Para la Identificación y Revisión 
de Barreras Normativas, art 2. 
59 Resolución N° SCPM-DS-2021-03, de 05 de enero de 2021,  Instructivo Para la Identificación y Revisión 
de Barreras Normativas, art. 3. 
60 Resolución N° SCPM-DS-2021-03, de 05 de enero de 2021,  Instructivo Para la Identificación y Revisión 
de Barreras Normativas, art. 7. 
61 Resolución N° SCPM-DS-2021-03, de 05 de enero de 2021,  Instructivo Para la Identificación y Revisión 
de Barreras Normativas, art. 8. 
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Segundo sub nivel: necesidad de la medida, cuya evaluación “[…] implica la consideración 

de la existencia de alternativas menos restrictivas a la aplicada por la barrera normativa bajo 
análisis. […]” 

 
Tercer sub nivel: proporcionalidad de la barrera en sentido estricto, cuya evaluación 
“[…] comprende los beneficios y/o el impacto positivo que genera la medida, frente a los costos 
y/o el impacto negativo de la misma para los operadores económicos obligados a cumplirla, así 
como el impacto para el mercado. La medida será proporcional en sentido estricto siempre que 

de la evaluación se concluya que la barrera genere mayores beneficios que costos. […]”62  
 

3.10  Metodología para la Identificación, Revisión y Eliminación de Barreras Normativas 
 

La ´Guía Metodológica para la Identificación, Revisión y Eliminación de Barreras Normativas´ 

emitida por la SCE, tiene como propósito establecer los parámetros técnicos que deben ser 

considerados para el análisis de los niveles y subniveles de legalidad y proporcionalidad de 

posibles barreras normativas que podrían ser determinados en los diferentes sectores de la 

economía.63 

 

CAPÍTULO IV.  ADMINISTRACIÓN PÚBLICA  
 

Con la finalidad de conocer los sustentos técnicos que motivaron la expedición de la Ordenanza 
del Concejo Autónomo Descentralizado Municipal del Cantón Ventanas, que ´Regula la 
Introducción de Animales de Abasto, Faenamiento, el Desposte, la Industrialización, la 
Inspección Sanitaria de los Animales de Abasto y Carnes de Consumo Humano, la Refrigeración, 
la Comercialización, Transporte y su Expendio; la Introducción de Carnes, Productos, 
Subproductos y Derivados Cárnicos Procesados o Industrializados y su Expendio´, 
particularmente sobre el funcionamiento de los camales privados, referido en el artículo 5 de 
dicha ordenanza que señala: “[…] El funcionamiento de los camales privados será autorizado donde no 

hubieren mataderos públicos o mixtos, siempre que reúnan las condiciones técnicas necesarias para 

garantizar el correcto proceso operativo, y la inocuidad del producto sin provocar impacto ambiental.”64 
 
Se solicitó al señor Alcalde del Gobierno Autónomo Descentralizado del cantón Ventanas,  
mediante oficio SCE-IGT-INAC-2025-053 de 23 de enero de 2025, mantener una reunión de 
trabajo para el día 29 de enero del mismo año, con el propósito de tratar respecto al 
funcionamiento del camal en dicha localidad.  
 
 

                                                           
62 Ecuador, Resolución N° SCPM-DS-2021-03, de 05 de enero de 2021,  Instructivo Para la Identificación y 
Revisión de Barreras Normativas, art. 9. 
63 Ecuador, Guía Metodológica para la Identificación, Revisión y Eliminación de Barreras Normativas Nro. 
SCPM-INAC-DNPC-001 de 26 de octubre de 2020. 
64 Ecuador, Registro Oficial, Edición Especial Nº 526, 10 de marzo de 2016, art. 5 y art. 6.  
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En la reunión prevista el equipo técnico de la DNPC realizó entre otras la siguiente pregunta: 
 

“Nos puede indicar qué razón técnica (informe) o normativa consideró el Concejo del 

Cantón Ventanas para establecer en el artículo 5 de la Ordenanza, que el 

funcionamiento de los camales privados será autorizado donde no hubieren mataderos 

públicos o mixtos.” 

 
Al respecto, el funcionario del Municipio señaló en términos generales lo siguiente: 
 

“La Ordenanza se encuentra vigente desde el año 2016, y corresponde a dos 
administraciones anteriores; no se ha realizado ninguna reforma al respecto; además, 
no se dispone de un informe técnico o de las razones que dieron lugar a esta Ordenanza, 
por lo que la observación que realiza la Superintendencia a esta restricción a la 
competencia, será comentada al señor Alcalde, a fin de que se tome la decisión de abrir 
el servicio a la iniciativa privada o en su defecto se motive a la Junta de Regulación de la 
LORCPM las razones de mantener la actividad de faenamiento como servicio público.” 
 

En forma adicional, se convocó al Director Ejecutivo de AGROCALIDAD, mediante oficio SCE-IGT-
INAC-2025-050 de 22 de enero de 2025, para tratar sobre su grado de participación en el control 
y vigilancia del funcionamiento del camal en el  cantón Ventanas.  
 
El funcionario delegado en torno a la pregunta del equipo técnico de la DNPC, sobre el ámbito 
de competencia de AGROCALIDAD en el accionar de los camales, manifestó en términos 
generales lo siguiente: 
 

De acuerdo al Art. 58 de la Ley Orgánica de Sanidad Agropecuaria quien tiene la competencia de 
autorizar y monitorear los centros de faenamiento es la Autoridad Agraria Nacional  representada 
por el Ministerio de Agricultura y Ganadería. Es así que, a partir del año 2020 el Ministerio emite 
el Acuerdo Ministerial 058 del 12 mayo de 2020, en el que se establece el procedimiento para 
autorizar los centros de faenamiento públicos, privados, mixtos y de la economía popular y 
solidaria. En este procedimiento de autorización de funcionamiento, AGROCALIDAD interviene 
realizando una verificación de los establecimientos en asuntos sanitarios, es decir que, cumplan 
con los requisitos de infraestructura, equipamiento y procedimientos, que garanticen que el 
proceso se desarrollará de manera higiénica a fin de que exista inocuidad de la carne. Dentro del 
proceso, la Subsecretaria de Producción Pecuaria, solicita una certificación a AGROCALIDAD, la 
misma que es emitida una vez evaluados los aspectos sanitarios.  
 
Por otro lado, en el Acuerdo 058 se encuentran las competencias que desarrolla el MAG como 
AGROCALIDAD, así como los requisitos documentales que debe presentar el solicitante para 
poder obtener una autorización de funcionamiento. Los requisitos que exige la normativa son los 
mismos para actores públicas, privados, mixtos o de la economía popular y solidaria, artesanales, 
industriales o semi industriales. En conclusión, lo que solicita el MAG es la certificación de 
AGROCALIDAD y la licencia ambiental para otorgar o no la autorización de funcionamiento. 

 
Por otra parte, se solicitó al Municipio de Ventanas remita a la Superintendencia de 
Competencia Económica, un detalle de las cantidades de las categorías de animales que han 
pasado por el proceso de faenamiento en el camal de dicha localidad, así como los costos por 
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los servicios prestados a los usuarios durante el período 2020 al 2024, cuyos resultados son los 
que se muestran en la tabla 1: 
 

Tabla 1: Detalle de cantidades y costos 

Año 

Bovinos Porcinos 

Cantidad 
Incremento 

%  
Costo total 

(USD) 
Cantidad 

Incremento 
%  

costo total 
(USD) 

2020 1.531   19.903 2.154   17.232 

2021 2.392 56% 31.096 3.117 45% 24.936 

2022 1.541 -36% 24.845 2.622 4% 26.022 

2023 2.030 32% 34.510 4.707 99% 51.777 

2024 2.543 25% 43.180 5.179 10% 56.969 

Total 10.037   153.534 17.779   176.936 

          Fuente: Oficio de 7 de febrero de 2025 remitido por la Alcaldía de Ventanas 
          Elaboración: Dirección Nacional de Promoción de la Competencia. 

  

Nota: Los costos totales que refleja la tabla 1, incluye solamente los costos de faenamiento, estiba y 
transporte.  

 
Del cuadro anterior se desprende que los años que presentan mayor incremento en los procesos 
de faenamiento corresponden al año 2021 en la categoría de bovinos con el 56%, mientras que 
en el año 2023 para el caso de porcinos con el 99%.  
 
Es importante indicar que en el oficio de respuesta del Municipio de Ventanas suscrito por el 
señor Alcalde, menciona de forma textual lo siguiente: 
 

“[…] Respecto al período comprendido entre el año 2020 a mayo de 2023, 
correspondiente a la administración anterior, no se cuenta con datos desglosados de 
manera individual por día. No obstante, con el fin de atender su requerimiento […] se 
remite información de forma agregada […]”   

 
Por otra parte, los valores que deben cancelar los usuarios por los diferentes tipos de servicio 
que ofrece el área de faenamiento del Municipio del cantón Ventanas según la Ordenanza del 
Consejo, son: 
 

Tipo de servicio Bovino Porcino, ovino o caprino 

Faenamiento de un ejemplar $ 13,00    

Faenamiento de un ejemplar   $ 8,00  

Emisión de cada guía de movilización 
por semoviente 

$ 1,00  $ 1,00  

Por ocupación de cámara frigorífica de 
1 a 3 días por semoviente 

$ 2,00  $ 2,00  

Transporte de cada ejemplar faenado 2,00 o su proporcional   

Transporte de cada ejemplar porcino o 
rumiante menor faenado 

  1,00 o su proporcional 

Estibado de cada ejemplar faenado 2,00 o su proporcional   
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Estibado de cada ejemplar porcino o 
rumiante menor faenado 

  2,00 o su proporcional 

Por ocupación de corrales $ 0,50  $ 0,50  

Fuente: Art. 39, Ordenanza emitida por el Concejo del Gobierno Autónomo Descentralizado del cantón 
Ventanas. 
Elaboración: Dirección Nacional de Promoción de la Competencia. 

 
 

CAPÍTULO V.  ANÁLISIS DE COMPETENCIA 
 

5.1 Nivel de Legalidad  

 

La ´Metodología para la Identificación, Revisión y Eliminación de Barreras Normativas´, señala 

que para el análisis jurídico se debe partir del hecho que: 

“[…] no toda regulación debe ser considerada como negativa. […] Es ampliamente aceptado que 
en determinados casos es necesario que los estados intervengan en la economía para solucionar 
fallos de mercado o proteger objetivos legítimos de interés público. Por otro lado, dada la 
capacidad distorsionadora que puede tener la regulación en los mercados es fundamental que la 
misma no vaya más allá de lo imprescindible para conseguir los fines antes mencionados, […] a 
través de esta metodología se busca identificar aquellas barreras normativas que resultan 
injustificadas, irrazonables o desproporcionadas porque contravienen al ordenamiento jurídico 
y/o impiden u obstaculizan ilegal o irracionalmente el acceso o permanencia de los agentes 
económicos en el mercado.[…]” 65 

Por lo que, para analizar el artículo 5 constante de la Ordenanza del Concejo del Gobierno 

Autónomo Descentralizado Municipal del cantón Ventanas que señala: “[…] El funcionamiento de 

los camales privados será autorizado donde no hubieren mataderos públicos o mixtos, siempre que 

reúnan las condiciones técnicas necesarias para garantizar el correcto proceso operativo la inocuidad del 

producto sin provocar impacto ambiental.”66 Se llevará a cabo una evaluación progresiva de los 

diferentes niveles y subniveles que establece la Metodología con el fin de verificar si dicho 

artículo es en realidad una obstrucción a la competencia y en qué nivel.   

Empezaremos manifestando que el artículo 3 del INSTRUCTIVO define a barrera normativa 

como: “[...] toda exigencia, requisito, limitación, prohibición y/o cobro que imponga cualquier 

entidad u organismo del sector público, en ejercicio de su potestad normativa, que produce el 

efecto de condicionar, restringir u obstaculizar el acceso, permanencia y/o salida de los 

operadores económicos en un mercado. [...]”67 

                                                           
65 Ecuador, Guía SCPM-INAC-DNPC-001, de 26 de octubre de 2020, Metodología para la Identificación, 

revisión y eliminación de barreras normativas, Cap. III. Metodología para la revisión de barreras 
normativas, letra A. Análisis jurídico de las barreras normativas identificadas.  
66 Ecuador, Ordenanza del Concejo del Gobierno Autónomo Descentralizado Municipal del cantón 
Ventanas, Registro Oficial 526, Edición Especial, 10 de marzo 2016, art. 5.  
67 Ecuador, Instructivo para la Identificación y Revisión de Barreras Normativas, Resolución SCPM-DS-
2021-03 de 05 de enero de 2021. 
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Sobre la citada definición de ´barrera normativa´ constante en el INSTRUCTIVO, se procede a 

analizar el primer nivel que corresponde a la legalidad, el mismo que contiene dos sub niveles: 

el primero, que revisa la existencia o no de atribuciones o competencias conferidas por ley que 

autoricen al Concejo expedir o aplicar la normativa bajo análisis y el segundo determinar si la 

aplicación del artículo 5 de la Ordenanza contraviene una norma del ordenamiento jurídico 

relacionada con el régimen de Competencia.68  

 

5.1.1 Primer subnivel  
 

El primer subnivel de la Metodología menciona que se debe: “[...] examinar si existen o no 

atribuciones conferidas por ley, que faculten a la entidad a emitir la normativa o la regulación en la cual 

está contenida la barrera normativa en forma total o parcial. Es decir, si la autoridad ha actuado dentro 

del marco de sus competencias. […]69 

En tal sentido, se parte verificando quién emitió la Ordenanza Municipal. En este caso, fue 

promulgada por el Concejo del Gobierno Autónomo Descentralizado Municipal del Cantón 

Ventanas, en su calidad de encargado de la legislación y fiscalización como lo dispone el artículo 

56 del COOTAD, que en su parte pertinente menciona que el Concejo es: 

“[…] el órgano de legislación y fiscalización del gobierno autónomo descentralizado municipal. 

Estará integrado por el alcalde o alcaldesa, que lo presidirá con voto dirimente, y por los 

concejales o concejalas elegidos por votación popular, de conformidad con lo previsto en la ley 

de la materia electoral. En la elección de los concejales o concejalas se observará la 

proporcionalidad de la población urbana y rural prevista en la Constitución y la ley.”70  

Entre las funciones de los gobiernos autónomos descentralizados municipales se encuentran, 

entre otras, las siguientes:  

[...] h) Promover los procesos de desarrollo económico local en su jurisdicción, poniendo una 

atención especial en el sector de la economía social y solidaria, para lo cual coordinará con los 

otros niveles de gobierno; […] 

[...] k) Regular, prevenir y controlar la contaminación ambiental en el territorio cantonal de 

manera articulada con las políticas ambientales nacionales; 

l) Prestar servicios que satisfagan necesidades colectivas respecto de los que no exista una 

explícita reserva legal a favor de otros niveles de gobierno, así como la elaboración, manejo y 

expendio de víveres; servicios de faenamiento, plazas de mercado y cementerios; […] El 

subrayado nos pertenece. 

                                                           
68 Ecuador, Instructivo para la Identificación y Revisión de Barreras Normativas, Resolución SCPM-DS-
2021-03 de 05 de enero de 2021, art.8. 
69 Ecuador, Instructivo para la Identificación y Revisión de Barreras Normativas, Resolución SCPM-DS-
2021-03 de 05 de enero de 2021, 1. primer subnivel del análisis de la legalidad, primer párrafo, pág. 27.  
70 Ecuador, COOTAD, Registro Oficial 303, Suplemento,  19 octubre 2010, última reforma, Quinto 
Suplemento del Registro Oficial 689, de 22 de noviembre de 2024, art. 56  
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[...] p) Regular, fomentar, autorizar y controlar el ejercicio de actividades económicas, 

empresariales o profesionales, que se desarrollen en locales ubicados en la circunscripción 

territorial cantonal con el objeto de precautelar los derechos de la colectividad. […].71  

 

Así también, el artículo 57 del COOTAD determina como parte de las atribuciones del Concejo 

Municipal, las siguientes: 

“[...] a) El ejercicio de la facultad normativa en las materias de competencia del gobierno 

autónomo descentralizado municipal, mediante la expedición de ordenanzas cantonales, 

acuerdos y resoluciones; [...]”;72 

[…] c) Crear, modificar, exonerar o extinguir tasas y contribuciones especiales por los servicios 

que presta y obras que ejecute;”73 

Concomitantemente el Código Orgánico Administrativo en su artículo 67, hace referencia al 

alcance de las competencias atribuidas, destacando que:  

“[…] El ejercicio de las competencias asignadas a los órganos o entidades administrativos incluye, 

no solo lo expresamente definido en la ley, sino todo aquello que sea necesario para el 

cumplimiento de sus funciones.”74 

En esta línea, sobre  el primer filtro podemos indicar que el Concejo del Gobierno Autónomo 

Descentralizado Municipal del cantón Ventanas, gozaría de las atribuciones suficientes y 

necesarias para haber emitido la medida relacionada con el funcionamiento de los camales, 

constante en el artículo 5 de la Ordenanza; de modo que, corresponde analizar el siguiente 

subnivel (segundo), siguiendo la lógica de preclusión.  

 

5.1.2. Segundo subnivel  
 

La Metodología dispone se analice un segundo filtro en donde cabe revisar que el Concejo del 

Gobierno Autónomo Descentralizado Municipal del cantón Ventanas “[...] no haya ido más allá de 

lo que le está permitido o que haya creado una nueva atribución que exceda la competencia conferida 

legalmente [...]”.75 

Para aquello, se debe considerar lo establecido en el ya citado artículo 5 de la Ordenanza del 

Concejo  del Gobierno Autónomo Descentralizado Municipal del cantón Ventanas.  

                                                           
71 COOTAD, art. 54. 
72  COOTAD,  art. 57, literal a). 
73  COOTAD,  art. 57, literal c). 
74 Ecuador, COA, art.67, Registro Oficial 32, Segundo Suplemento, 7 julio de 2017, última reforma: Registro 
Oficial 699, Quinto Suplemento, 09 de diciembre 2024. 
75 Guía SCPM-INAC-DNPC-001 de 26 de octubre de 2020, Metodología para la Identificación, revisión y 
eliminación de barreras normativas, pag.29, cuarto párrafo. 
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De la forma como se encuentra redactado el artículo 5 de la Ordenanza, los interesados en 

procesos de faenamiento, actualmente están obligados a utilizar únicamente el servicio que 

ofrece el Municipio de Ventanas, puesto que se menciona que el funcionamiento de los camales 

privados serán autorizados donde no hubieren mataderos públicos o mixtos, lo que podría 

interpretarse como un tipo de ‘restricción a la competencia’ por la imposibilidad de que otros 

operadores económicos (iniciativa privada de la zona o fuera de ella) puedan ofrecer este 

servicio en el mercado, de manera de ser considerados por los usuarios, por condiciones, tales 

como: mejores precios, productos, calidad en el servicio, infraestructura e innovación 

tecnológica.    

Al respecto, se debe indicar que será admisible el establecimiento de restricciones a la 

competencia mediante resolución motivada de la Junta de Regulación de la LORCPM, por 

razones de interés público, en cualquier sector de la economía nacional, en los siguientes casos, 

conforme lo establece el artículo 28 de la LORCPM: 

“[…] 1. Para el desarrollo de un monopolio estatal en favor del interés público; […] 

3. Para la prestación de servicios públicos de conformidad con la Constitución de la República; 

[…] 76 

Es así que, procederá el establecimiento de restricciones a la competencia cuando se: “[…]  

generen beneficios específicos, concretos y significativos para la satisfacción del interés general, 

en el ámbito o industria en la que se establezcan, se incremente la eficiencia y se generen 

beneficios a favor de los consumidores o usuarios, que justifiquen la aplicación de las mismas.  

Las ayudas públicas y restricciones a la competencia serán objeto de evaluación conforme la 

regulación de buenas prácticas regulatorias. […].”77 

En concordancia con la Ley, el artículo 42 del Reglamento a la LORCPM78 en relación a las 

atribuciones de la Junta de Regulación indica, entre otras: 

“[…] a) Ejercer la rectoría en la formulación de políticas públicas y su planificación en el ámbito 
de la ley, conforme a los deberes, facultades y atribuciones establecidos para la Función Ejecutiva 
en la Constitución de la República; 

 
b) Expedir actos normativos para la aplicación de la Ley respecto del control de abuso de poder 
de mercado, acuerdos y prácticas restrictivas, competencia desleal y concentración económica, 
sin que dichos actos normativos puedan alterar o innovar las disposiciones legales o el presente 
Reglamento; 

 
c) Expedir criterios para la evaluación de las prácticas determinadas en la Ley;  

 
d) Autorizar, mediante resolución motivada, el establecimiento de restricciones a la 
competencia, de conformidad con el artículo 28 de la Ley; […]” El subrayado nos pertenece 
 

                                                           
76 Ecuador, Ley Orgánica de Regulación y Control del Poder de Mercado (LORCPM), Registro Oficial 555, 
Suplemento, 13 octubre 2011, última reforma: 22 enero 2024, art. 28. 
77 LORCPM,  art. 28. 
78 Ecuador, Reglamento para la aplicación de la Ley Orgánica de Regulación y Control del Poder de 
Mercado (RLORCPM), Registro Oficial 342, Suplemento , 1 de Diciembre 2020, art. 42. 
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En virtud de lo señalado, la única instancia competente para autorizar mediante resolución 

motivada el establecimiento de restricciones a la competencia, es la Junta de Regulación de la 

Ley Orgánica de Regulación y Control del Poder de Mercado.79. Por lo que, el artículo 5 de la 

Ordenanza conforme se encuentra redactado estaría configurándose  en una barrea normativa, 

puesto que, si bien, el Concejo tiene la atribución de regular el ejercicio de actividades 

económicas o empresariales dentro de su circunscripción territorial cantonal, no se encuentra 

dentro de sus facultades restringir o limitar la competencia.  

Por último, producto del análisis realizado por la DNPC al segundo subnivel de legalidad, se 

determina  que no sobrepasa técnicamente el mismo, por lo tanto, no amerita la revisión del 

nivel siguiente de proporcionalidad conforme lo establece la propia Metodología. 

 

CONCLUSIONES  
 

1. El Concejo del Gobierno Autónomo Descentralizado Municipal del cantón Ventanas, con 
base en las atribuciones conferidas por los artículos 54, 56 y 57 del Código Orgánico de 
Organización Territorial, Autonomía y Descentralización (COOTAD), expidió la 
Ordenanza Municipal que regula el funcionamiento de los camales. En su artículo 5 se 
establece que el funcionamiento de camales privados será autorizado únicamente en 
caso de inexistencia de mataderos públicos o mixtos, siempre que se cumplan 
determinadas condiciones técnicas. 
 

2. Del análisis jurídico correspondiente al primer subnivel de legalidad, se concluye que el 
Concejo Municipal se encuentra legalmente facultado, conforme al COOTAD, para 
prestar servicios de faenamiento, así como para regular, fomentar, autorizar y controlar 
el ejercicio de actividades económicas y empresariales dentro de su jurisdicción 
territorial. 
 

3. No obstante, como resultado del análisis del segundo subnivel de legalidad, se 
determina que el Concejo Municipal se excedió en sus atribuciones al emitir el artículo 
5 de la Ordenanza, al establecer una restricción que limita el funcionamiento de camales 
privados. Esta disposición representa una potencial restricción a la competencia, ya que 
impide la participación de operadores económicos privados sin contar con la debida 
autorización de la Junta de Regulación de la LORCPM, que es la única instancia 
competente para establecer restricciones a la competencia por razones de interés 

                                                           
79 Según el art. 35 de la LORCPM,: “Corresponde a la Función Ejecutiva la rectoría, planificación, 
formulación de políticas públicas y regulación en el ámbito de esta Ley”. La regulación estará a cargo de 
la Junta de Regulación, cuyas atribuciones estarán establecidas en el Reglamento General de esta Ley, 
exclusivamente en el marco de los deberes, facultades y atribuciones establecidos para la Función 
Ejecutiva en la Constitución. La Junta de Regulación tendrá facultad para expedir normas con el carácter 
de generalmente obligatorias en las materias propias de su competencia, sin que puedan alterar o innovar 
las disposiciones legales. […] La Junta de Regulación estará integrada por las máximas autoridades de las 
carteras de estado, o sus delegados, a cargo de la Producción, la Política Económica, los Sectores 
Estratégicos y el Desarrollo Social.” 
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público, según lo establecido en el artículo 28 de la Ley Orgánica de Regulación y Control 
del Poder de Mercado. Cabe señalar que dicha autorización no fue tramitada por el 
Concejo Municipal previo a la emisión de la disposición, situación que fue reconocida 
por la actual administración del GAD del cantón Ventanas ante la Superintendencia de 
Competencia Económica. 

RECOMENDACIONES 

 

Por lo expuesto, la Intendencia Nacional de Abogacía de la Competencia se permite recomendar  

a la Intendencia General Técnica, se sirva realizar las siguientes acciones: 

Al Concejo del Gobierno Autónomo Descentralizado del cantón Ventanas 
 

1. Solicitar la supresión del artículo 5 de la Ordenanza emitida por el Concejo Municipal, 
en virtud de que actualmente constituye una barrera normativa que restringe la 
competencia y la libre concurrencia de los operadores económicos interesados en 
ofrecer el servicio de camales privados en el cantón Ventanas, en igualdad de 
condiciones frente a la oferta pública. La supresión de esta restricción permitiría a los 
usuarios ejercer su derecho a elegir libremente entre distintas opciones disponibles en 
el mercado, en función de factores relevantes tales como: precio, calidad,  
infraestructura, innovación tecnológica, estándares operativos y nivel de servicio. La 
promoción de un entorno competitivo estimula la productividad, promueve la eficiencia 
y contribuye al desarrollo económico sostenible del territorio. 
 
Es importante precisar que, la eliminación de este artículo no constituye en ningún caso 
la suspensión -definitiva ni temporal- del servicio que el camal público viene prestando 
en la localidad, lo que se pretende es que haya una oferta diversificada. 
 

2. En caso de que el Gobierno Municipal, a través de su Concejo, considere necesario 
mantener la prestación del servicio de faenamiento exclusivamente mediante gestión 
pública, restringiendo la participación del sector privado, deberá sustentar 
técnicamente dicha decisión y someterla al conocimiento de la Junta de Regulación de 
la LORCPM, conforme lo dispone el artículo 28 de la Ley Orgánica de Regulación y 
Control del Poder de Mercado. Dado que esta es la única instancia competente para 
autorizar restricciones a la competencia por razones de interés público, se recomienda 
procurar un adecuado equilibrio entre la protección de dicho interés y la libertad de 
ejercicio de actividades económicas privadas, de manera que toda norma o regulación 
sea debidamente justificada, razonable y proporcional. 
 

A la Asociación de Municipalidades Ecuatorianas 

1. Recordar a los gobiernos autónomos descentralizados asociados, los casos en los que 
puede ser admisible establecer restricciones a la competencia, conforme lo dispuesto 
en el artículo 28 de la Ley Orgánica de Regulación y Control del Poder de Mercado. En 
particular, se debe destacar que tales restricciones solo procederán cuando generen 
beneficios específicos, concretos y significativos para la satisfacción del interés general, 
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en el ámbito o industria correspondiente, incrementen la eficiencia y generen ventajas 
tangibles para los consumidores o usuarios que justifiquen su aplicación. Asimismo, se 
recuerda que las ayudas públicas y restricciones a la competencia están sujetas a 
evaluación permanente por parte de la Superintendencia de Competencia Económica, 
conforme a los principios de buenas prácticas regulatorias. 

 
2. Coordinar con la Superintendencia de Competencia Económica la realización de eventos 

de capacitación dirigidos a los Gobiernos Autónomos Descentralizados Municipales del 
país, enfocados en la aplicación y cumplimiento de la Ley Orgánica de Regulación y 
Control del Poder de Mercado. Estas capacitaciones deben tener como objetivo brindar 
apoyo y asesoría a las autoridades locales en el ejercicio de sus competencias, 
promoviendo y defendiendo la libre competencia en los distintos mercados de sus 
respectivas jurisdicciones. 


