
LA CONMUTACIÓN DE MULTAS EN MATERIA AMBIENTAL

Ernes to LEÓN SÁN CHEZ

SUMA RIO: I. Intro duc ción. II. Na tu ra le za ju rí di ca y mar co nor ma ti -
vo de la con mu ta ción de mul tas en ma te ria am bien tal. III. Di ver sos
orde na mien tos que pre vén la con mu ta ción de la mul ta. IV. ¿La con -
mu ta ción de la mul ta es un re cur so ad mi nis tra ti vo? V. ¿La con mu -
ta ción de la mul ta se en cuen tra de bi da men te re gu la da? VI. La fa -
cul tad de la au to ri dad pa ra re sol ver la con mu ta ción de la mul ta es

dis cre cio nal. VII. Con clu sio nes. VIII. Bi blio gra fía.

I. INTRO DUC CIÓN

El presen te aná li sis tie ne co mo ob je to in vi tar al lec tor a co no cer una
figura que pre ten de be ne fi ciar al am bien te, y que por su de fi cien te re -
gula ción no ha si do ex plo ta da lo su fi cien te, tan to por la au to ri dad am -
bien tal fe de ral co mo por los go ber na dos; nos re fe ri mos pues a la con mu -
ta ción de la mul ta, mis ma que re sul ta pro ce den te, se gún la le gis la ción
am biental, siem pre y cuan do el pro mo verte ac tua li ce dos su pues tos bá si -
cos. A lo lar go del pre sen te do cu men to in ten ta re mos abar car des de la
más am plia pers pec ti va, la con mu ta ción de la mul ta, pa ra po der sa ber si
la fi gu ra en cues tión re sul ta be né fi ca pa ra el am bien te, co no cien do su na -
tu ra le za, mar co nor ma ti vo, pro ble má ti ca en su sus tan cia ción y, por su -
pues to, sa ber si se en cuen tra de bi da men te re gu la da, ha cien do un aná li sis
de las di ver sas le yes o re gla men tos que la con tem plan, ade más de sa ber
quién es la au to ri dad fa cul ta da pa ra co no cer la y por qué es con si de ra da
és ta co mo una fa cul tad dis cre cio nal.

Se ha ce es te aná li sis, de bi do a que es una fi gu ra a la que no se le ha
da do la im por tan cia que tie ne en su con te ni do, y que se pue de con si de rar 
co mo la al ter na ti va de ma yor uso en el fu tu ro; en vir tud de que la le gis la -
ción am bien tal, que por na tu ra le za es pre ven ti va, tien de en nues tro país a 
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ser co rrec ti va por des co no ci mien to y por fal ta de cul tu ra de pro tec ción
am bien tal en nues tra so cie dad, razón por la cual, si la au to ri dad am bien -
tal fe de ral, en tién da se por és ta a la Pro cu ra du ría Fe de ral de Pro tec ción al 
Ambien te, le da la di fu sión re que ri da, pue de lo grar gran des avan ces en
pro tec ción, pre ser va ción y res tau ra ción del am bien te, in vir tién do se las
mul tas im pues tas en los procedimientos administrativos de inspección y
vigilancia en acciones que tengan los fines señalados.

En su ma, en el pre sen te tra ba jo se plan tea la con mu ta ción de la mul ta
co mo una al ter na ti va que tie ne co mo úni co ob je ti vo el be ne fi cio al am -
bien te, se ña lán do se có mo se en cuen tra en la ac tua li dad la apli ca ción de
di cha op ción por par te de las dos par tes que en ella in ter vie nen: la ad mi -
nis tra ción pú bli ca fe de ral y los par ti cu la res, y cuá les pue den ser las al ter -
na ti vas que se tie nen pa ra po der lo grar con ser var nues tro en tor no con las 
he rra mien tas con las que se cuen ta, aun y cuan do ya se ha yan cau sa do
afec ta cio nes al mis mo.

II. NATU RA LE ZA JU RÍ DI CA Y MAR CO NOR MA TI VO

DE LA CON MU TA CIÓN DE MUL TAS EN MA TE RIA AM BIEN TAL

El de re cho am bien tal es el con jun to de nor mas que tie nen por ob je to
pro te ger al me dio am bien te y los re cur sos na tu ra les, siem pre pre vi nien do 
su des truc ción. Aho ra bien, es im por tan te se ña lar que, tal y co mo lo se -
ña la el maes tro Raúl Bra ñes, el es pa cio que ocu pa el de re cho am bien tal
es am plio, lo cual se en cuen tra re la cio na do con la com ple ji dad del te ma
del que se ocu pa, es de cir, de la lla ma da pro ble má ti ca am bien tal, de ri va -
da de la re la ción exis ten te en tre la so cie dad y la na tu ra le za.1

Esto es, pa ra poder en ten der la apli ca ción del de re cho ambien tal es
im por tan te aten der a los ele men tos que in ci den di rec ta men te so bre esa
re la ción des de las dos pers pec ti vas: 1) des de el pun to de vis ta de la so -
cie dad te ne mos que de li mi tar quié nes rea li zan las ac cio nes que afec tan a
la na tu ra le za; por qué las rea li zan; a quié nes afec tan y la for ma en que
di chas ac cio nes afec tan. Aho ra bien, des de el pun to de vis ta de la na tu ra -
le za, los ele men tos a to mar en cuen ta son: có mo afec tan a la na tu ra le za
las ac cio nes hu ma nas; a cuá les ele men tos afec tan di chas ac cio nes y en
qué for ma se reor ga ni za la na tu ra le za de acuer do con su ló gi ca in ter na.
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Lo que sig ni fi ca que pa ra po der en ten der el de re cho am bien tal es ne ce sa -
rio te ner cla ro cuál es el campo en el que nos tenemos que de sen vol ver,
y en el caso con cre to lo es la problemática ambiental.

A tra vés de la his to ria y en la eta pa ac tual de su de sa rro llo, el de re cho
am bien tal pre sen ta una na tu ra le za emi nen te men te ad mi nis tra ti va, aun que 
no se pue de de jar del la do el as pec to pe nal y “ci vil” que se ha tra ta do de
dar le en los úl ti mos años. En Mé xi co, la le gis la ción am bien tal se ha de -
sa rro lla do de ma sia do len to; mues tra de ello es que a la fe cha so la men te
se ha tra ta do de im pul sar a tra vés de ins tan cias ad mi nis tra ti vas, y el vi vo
ejem plo de es ta ten den cia es la ley mar co en es ta ma te ria: la Ley Ge ne ral 
del Equi li brio Eco ló gi co y la Pro tec ción al Ambien te. Y al se ña lar es ta Ley
Ge ne ral no se es tá tra tan do de de cir que es la úni ca, si no el en fo que se le 
ha da do en re la ción con el de re cho ad mi nis tra ti vo.

En el mis mo sen ti do, es im por tan te men cio nar que au na do al he cho
se ña la do en el pá rra fo an te rior, la nor ma ti vi dad am bien tal tam bién tie ne
una ten den cia pre ven ti va, ya que, no obs tan te se ña lar san cio nes a quie -
nes la in frin jan, el es pí ri tu de di cho or de na mien to es en fo ca do a la pre -
ven ción del de te rio ro am bien tal.

Es de cir, no obs tan te ser pre ven ti vo el es pí ri tu de di cho con jun to de
nor mas, tam bién tie ne un as pec to co rrec ti vo, ya que en mu chos ca sos,
por des co no ci mien to o de ma ne ra de li be ra da, el hom bre con ti núa rea li -
zan do ac cio nes en de tri men to del am bien te, mis mas que tie nen que ser
san cio na das.

En el ám bi to na cio nal, du ran te los úl ti mos años el go bier no fe de ral se
ha preo cu pa do por pro te ger al am bien te, pa ra lo cual se han ela bo ra do
or de na mien tos en los que se in ten ta re gu lar de bi da men te ca da una de las
mate rias que en de ter mi na do mo men to pu die ran da ñar lo, tan to a ni vel
fede ral co mo a ni vel lo cal; y co mo prin ci pal in di ca dor de di cha preo cu -
pación es el he cho de ha ber ele va do a ran go cons ti tu cio nal el de re cho que
tie ne to da per so na a un me dio am bien te ade cua do pa ra su de sa rro llo y
bie nes tar, pre vis to en el ar tícu lo 4o. de nues tra car ta mag na.

La vi gi lan cia del cum pli mien to de las obli ga cio nes con te ni das en la
legisla ción am bien tal fe de ral co rres pon de a la Pro cu ra du ría Fe de ral de 
Pro tec ción al Ambien te, a tra vés del pro ce di mien to ad mi nis tra ti vo de
ins pec ción y vi gi lan cia2 con te ni do en la Ley Ge ne ral del Equi li brio Eco -
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ló gi co y la Pro tec ción al Ambien te y otros or de na mien tos es pe cia les.
De ri va do de ese pro ce di mien to, la Pro cu ra du ría Fe de ral de Pro tec ción al
Ambien te po drá im po ner las san cio nes co rres pon dien tes en ca so de que
se de tec ten in frac cio nes a los di ver sos or de na mien tos. Aho ra bien, co mo
con se cuen cia de di chas san cio nes ad mi nis tra tivas, los go ber na dos en -
cuen tran en la le gis la ción am bien tal di ver sas fi gu ras, por me dio de las
cua les se pue de im pug nar, en los ca sos en que se en cuen tren in con for -
mes con las san cio nes que im pon ga la au to ri dad a tra vés del re cur so de
re vi sión (ar tícu lo 176 de la LGEEPA), o bien so li ci tar la re con si de ra ción 
(ar tícu lo 169 de la LGEEPA) o la con mu ta ción de la mul ta (artícu lo 173
de la LGEEPA), cuan do asu ma la res pon sa bi li dad en que in cu rrió, es de -
cir, al so li ci tar cua les quie ra de las úl ti mas dos op cio nes, se en tien de que
con va li da o acep ta la in frac ción co me ti da.

Es en es te pun to en don de en con tra mos la fi gu ra que nos ocu pa en el
pre sen te tra ba jo, la con mu ta ción de la mul ta, la cual, se gún la nor ma ti vi -
dad am bien tal vi gen te, po drá otor gar se ba jo su pues tos es pe cí fi cos pre -
vis tos en los di ver sos or de na mien tos am bien ta les, se gún sea el ca so. Sin
em bar go, an tes de en trar al aná li sis de los su pues tos de pro ce den cia es
menester entender primero el espíritu de dicha figura.

La con mu ta ción, de con for mi dad con el Dic cio na rio de la Real Aca de -
mia de la Len gua Espa ño la, sig ni fi ca cam biar, tro car, per mu tar una co sa
por otra, y pro vie ne del vo ca blo la tín com mu ta tio, -ônis que sig ni fi ca ac -
ción y efec to de con mu tar. En ma te ria ju rí di ca, úni ca men te en con tra mos
que se re fie re al in dul to par cial que al te ra la na tu ra le za del cas ti go en fa -
vor del reo; y tra tán do se de pe nas o cas ti gos im pues tos, sus ti tuir los por
otros me nos gra ves. Co mo pue de ob ser var se, la ten den cia de la fi gu ra es
ne ta men te pe nal.

De la de fi ni ción que se des pren de del Dic cio na rio pa ra Ju ris tas de
Juan Pa lo mar de Mi guel,3 la con mu ta ción en ma te ria ju rí di ca ha si do uti -
li za da con ma yor fre cuen cia en asun tos pe na les; sin em bar go, en ma te ria 
am bien tal la con mu ta ción de be en ten der se de di fe ren te ma ne ra, ya que el 
ar tícu lo 173 de la Ley Ge ne ral del Equi li brio Eco ló gi co y la Pro tec ción
al Ambien te es ta ble ce que la au to ri dad po drá dar le la op ción a quien in -
cu rra en in frac cio nes a la le gis la ción am bien tal de pa gar la mul ta, o bien
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de rea li zar ac cio nes o in ver sio nes “equi va len tes” en cues tio nes que be ne -
fi cien al am bien te; por lo tan to, no se pue de en ten der co mo un in dul to
par cial a quien in cu rra en in frac cio nes a la nor ma ti vi dad, ya que en es te
ca so la in ver sión ten drá que rea li zar se, es de cir, la ero ga ción ten drá que
ha cer la el in frac tor, y es ahí en don de real men te en cuen tra su fuer za di -
cha fi gu ra, pues el di ne ro, en lu gar de des ti nar se a la Te so re ría de la Fe -
dera ción por con cep to de mul ta im pues ta por una au to ri dad ad mi nis tra ti va,
se des ti na rá en al gún pro yec to con el cual se pro te ja, pre ser ve o con ser ve
el am bien te y los re cur sos na tu ra les.

La fi gu ra de la con mu ta ción apa re ce en la le gis la ción am bien tal me xi -
ca na en 1996, con las re for mas rea li za das a la Ley Ge ne ral del Equi li brio 
Eco ló gi co y la Pro tec ción al Ambien te, con ob je to de pri vi le giar al me -
dio am bien te so bre cual quier otra cues tión. Es de cir, no es si no has ta ese
año cuan do se in clu ye el be ne fi cio de la con mu ta ción en nues tra le gis la -
ción am bien tal, otor gan do a los in frac to res a la nor ma ti vi dad am bien tal
una op ción de in ver tir el mon to de la mul ta en ac cio nes o equi pos con
que se evi te la contaminación o en la preservación del ambiente y los
recursos naturales.

La con mu ta ción de mul ta, en sí, con sis te en in cen ti var a los go ber na -
dos que hu bie sen in cu rri do en al gu na in frac ción a la le gis la ción am bien -
tal, a rea li zar ac cio nes ten dien tes a me jo rar el me dio am bien te y los re -
cur sos na tu ra les, pues co mo se se ña ló en la pri me ra par te del pre sen te
tra ba jo, el de re cho ambien tal na ce por la ne ce si dad de pro te ger y evi tar
la des truc ción del am bien te; y qué me jor ejem plo de ello, que pri vi le giar
ac cio nes en pro de és te, y que des ti nar mul tas que no tie nen be ne fi cio so -
bre el mis mo.

Esto es, la con mu ta ción en ma te ria am bien tal con sis te en rea li zar in -
ver sio nes equi va len tes al mon to de la mul ta en la ad qui si ción e ins ta la -
ción de equi po o en la rea li za ción de ac cio nes con las cua les se cu bra el
mon to de di cha san ción pe cu nia ria. Es im por tan te acla rar que no se tra ta
de una con do na ción de mul ta, si no de un cam bio, ya que en lu gar de rea -
li zar el pa go de la mul ta an te la au to ri dad re cau da do ra co rres pon dien te,
el in frac tor invertirá en pro del medio ambiente y los recursos naturales.

La fi gu ra de la con mu ta ción, co mo lo men cio na mos an te rior men te, se
en cuen tra re gu la da por la Ley Ge ne ral del Equi li brio Eco ló gi co y la Pro -
tec ción al Ambien te en el úl ti mo pá rra fo del ar tícu lo 173, mis mo que
otor ga a la Pro cu ra du ría Fe de ral de Pro tec ción al Ambien te la fa cul tad
de otor gar por sí o a pe ti ción de par te, a quien in frin ja la nor ma ti vi dad
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am bien tal la op ción de pa gar las mul tas im pues tas co mo con se cuen cia de 
un pro ce di mien to ad mi nis tra ti vo de ins pec ción y vi gi lan cia o rea lizar las
in ver sio nes men cio na das.

Aho ra bien, un as pec to im por tan te que no hay que pa sar por al to es el
he cho de que el ar tícu lo 173 de la Ley Ge ne ral del Equi li brio Eco ló gi co
y la Pro tec ción al Ambien te es ta ble ce tres hi pó te sis in dis pen sa bles pa ra
la pro ce den cia de la so li ci tud de con mu ta ción:

a) Que se ga ran ti cen las in frac cio nes del in frac tor;
b) Que no se tra te de al gu no de los su pues tos pre vis tos en el ar tícu lo

170 de la Ley Ge ne ral del Equi li brio Eco ló gi co y la Pro tec ción al
Ambien te, y

c) Que la au to ri dad jus ti fi que ple na men te su de ci sión.

Es me nes ter que quien pre ten da op tar por la rea li za ción de in ver sio nes
en be ne fi cio del am bien te, a cam bio del pa go de la mul ta, ga ran ti ce las
obli ga cio nes que ad quie ra con la pro pues ta que pre sen te, con ob je to de que
la Pro cu ra du ría Fe de ral de Pro tec ción al Ambien te pue da ha cer efec ti va la
mul ta que se pre ten da con mu tar, en el ca so en que se in cum pla con las
obli ga cio nes a las que se obli guen en la con mu ta ción so li ci ta da.

Pa ra cum plir con ese re qui si to, el in frac tor po drá ele gir al gu na de las
se ña la das en el ar tícu lo 141 del Có di go Fis cal de la Fe de ra ción.4

El otro re qui si to de pro ce di bi li dad a car go de los in frac to res que es ta -
ble ce el ar tícu lo 173 de la Ley Ge ne ral del Equi li brio Eco ló gi co y la Pro -
tec ción al Ambien te es el re fe ren te a que no se tra te de al gu no de los su -
pues tos pre vis tos en el ar tícu lo 170 de la ci ta da Ley. Di cho re qui si to
pue de con fun dir se con la im po si ción de al gu na de las me di das de se gu ri -
dad pre vis tas en di cho pre cep to; sin em bar go, del aná li sis pro fun do que
se rea li ce a di cho as pec to se des pren de que los su pues tos a los que se re -
fie re son que no exis ta ries go in mi nen te de de se qui li brio eco ló gi co o de
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da ño o de te rio ro gra ve a los re cur sos na tu ra les y/o ca sos de con ta mi na -
ción con re per cu sio nes peli gro sas pa ra los eco sis te mas.

Con lo an te rior, es ne ce sa rio ha cer hin ca pié en que el sim ple he cho de 
im po ner una me di da de se gu ri dad no cons ti tu ye un im pe di men to pa ra
po der otor gar la con mu ta ción de la mul ta, ya que en mu chas oca sio nes
no se ac tua li zan ta les su pues tos.

El ter cer pun to al que se re fie re el ar tícu lo 173 de la LGEEPA es el
que se re fie re a que la au to ri dad jus ti fi que ple na men te su de ci sión, lo que
sig ni fi ca que la Pro cu ra du ría Fe de ral de Pro tec ción al Ambien te de be rá
fun dar y mo ti var de bi da men te la re so lu ción en la que se otor gue la con -
mu ta ción, obli ga ción que se des pren de del ar tícu lo 3o., frac ción V, de la
Ley Fe de ral de Pro ce di mien to Admi nis tra ti vo, y que con sis te en es ta ble -
cer los ar tícu los apli ca bles al ca so con cre to y ex po ner las ra zo nes que
lle va ron a la au to ri dad a to mar esa de ci sión.

Los tres re qui si tos men cio na dos son los es ta ble ci dos ex pre sa men te en
la Ley Ge ne ral del Equi li brio Eco ló gi co y la Pro tec ción al Ambien te; sin 
em bar go, las le yes es pe cia les y los re gla men tos que pre vén la fi gu ra con -
tem plan, en oca sio nes, otros re qui si tos pa ra su pro ce di bi li dad, mis mos
que se ña la re mos a con ti nua ción.

De igual ma ne ra, es im por tan te men cio nar que en la prác ti ca es ne ce -
sa rio ob ser var cier tos pun tos que son in dis pen sa bles pa ra po der otor gar
la con mu ta ción de la mul ta, de con for mi dad con la fa cul tad dis cre cio nal
que tie ne la au to ri dad.

III. DIVER SOS OR DE NA MIEN TOS

QUE PRE VÉN LA CON MU TA CIÓN DE LA MUL TA

Los dis tin tos or de na mien tos que pre vén la fi gu ra de la con mu ta ción
con tem plan re qui si tos es pe cí fi cos de pen dien do de la ma te ria de que se
tra te, con el co mún de no mi na dor de ob te ner ma yo res be ne fi cios a los es -
ta ble ci dos en la legislación ambiental.

La Ley Ge ne ral de Vi da Sil ves tre es ta ble ce una ca rac te rís ti ca pe cu liar
co mo re qui si to pa ra la pro ce den cia de la con mu ta ción de mul ta, ya que
en su ar tícu lo 127 pre vé ex pre sa men te que se po drá otor gar al in frac tor
la con mu ta ción de mul ta si és te ade más se obli ga a re pa rar el da ño co me -
ti do me dian te el res ta ble ci mien to de las con di cio nes an te rio res a su co -
mi sión o a rea li zar una in ver sión equi va len te en los tér mi nos es ta ble ci -
dos en la LGEEPA.
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La Ley Ge ne ral de De sa rro llo Fo res tal Sus ten ta ble es ta ble ce en su ar -
tícu lo 165, que la au to ri dad po drá otor gar al in frac tor la op ción de pa gar la 
mul ta o rea li zar tra ba jos o in ver sio nes equi va len tes en ma te ria de con ser -
va ción, pro tec ción o res tau ra ción de los re cur sos fo res ta les, siem pre y
cuan do se ga ran ti cen las obli ga cio nes del in frac tor, no sea rein ci den te y no 
se tra te de irre gu la ri da des que im pli quen la exis ten cia de ries go in mi nen te
de da ño o de te rio ro gra ve a los eco sis te mas fo res ta les. En es ta ma te ria
—fo res tal— en con tra mos re qui si tos muy con cre tos so bre la fi gu ra de la
con mu ta ción que no se des pren den de la Ley Ge ne ral del Equi li brio Eco -
ló gi co y la Pro tec ción al Ambien te, co mo lo es la rein ci den cia, que ca be
se ña lar, en ma te ria fo res tal, se en tien de por rein ci den te al in frac tor que in -
cu rra más de una vez en con duc tas que im pli quen in frac cio nes a un mis mo 
pre cep to en un pe rio do de cin co años, a di fe ren cia de la LGEEPA, en la
que se es ta ble ce un pe rio do de dos años, pa ra con si de rar rein ci den te a un
in frac tor. Asi mis mo, ca be men cio nar que se es ta ble ce cla ra men te que no
es la im po si ción de me di das de se gu ri dad un im pe di men to pa ra otor gar la
con mu ta ción, si no a la exis ten cia de ries go in mi nen te de de se qui li brio
eco ló gi co o de da ño o de te rio ro gra ve a los re cur sos na tu ra les, o ca sos de
con ta mi na ción con re per cu sio nes pe li gro sas pa ra la sa lud.

Por otra par te, es im por tan te se ña lar que del ar tícu lo 173 de la LGEEPA
no se des pren de un tér mi no pa ra in ter po ner la con mu ta ción de la mul ta an -
te la au to ri dad; sin em bar go, el úni co or de na mien to le gal que lo es ta ble ce
es el Re gla men to de la Ley Ge ne ral del Equi li brio Eco ló gi co y la Pro tec -
ción al Ambien te en ma te ria de Eva lua ción del Impac to Ambien tal, que en 
su ar tícu lo 63 pre vé que la so li ci tud de con mu ta ción de mul ta de be rá pre -
sen tar se den tro de los quin ce días con ta dos a par tir de la no ti fi ca ción de la
re so lu ción en la que se im pu so la mul ta que se pre ten da con mu tar; ade -
más, es ta ble ce que la so li ci tud de be rá pre sen tar se an te la au to ri dad san cio -
na do ra, y que la mis ma se rá re suel ta por el su pe rior je rár qui co.

Otro or de na mien to que es ta ble ce la fi gu ra de la con mu ta ción con al -
gu na pe cu lia ri dad es el Re gla mento de la LGEEPA en ma te ria de au di to -
ría ambien tal, pues es ta ble ce en el ar tícu lo 8o. que la op ción de la con -
mu ta ción de mul ta po drá otor gar se cuan do los res pon sa bles de una
em pre sa asu man en for ma vo lun ta ria la rea li za ción de una au di to ría am -
bien tal, así co mo el de sa rro llo de las me di das pre ven ti vas y co rrec ti vas
que de ri ven de la mis ma; se ña lan do co mo re qui si to de proce di bi li dad
—a di fe rencia de los de más or de na mien tos— que no se hu bie ra pre sen -
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ta do una de nun cia po pu lar, por me dio de la cual se acre di te que la ope ra -
ción de la em pre sa ha oca siona do da ños a la sa lud pú bli ca.

La Ley Ge ne ral pa ra la Pre ven ción y Ges tión Inte gral de los Re si duos, 
que re cien te men te en tró en vi gor, pre vé tam bién la so li ci tud de con mu ta -
ción en su ar tícu lo 111; no es ta ble ce re qui si tos es pe cí fi cos pa ra la pro ce -
den cia de la con mu ta ción; so la men te que se po drá otor gar di cho be ne fi cio
sin per jui cio de la obli ga ción de re pa rar el da ño ex pre sa da en di cha Ley.

De los re qui si tos de pro ce di bi li dad pre vis tos en los or de na mien tos es -
pe cia les se ña la dos se lo gra ob ser var que en ca da ma te ria se con tem plan
ca rac te rís ti cas pro pias de ca da una de ellas, pe ro siem pre vi gi lan do que
se ac tua li cen las tres hi pó te sis ju rí di cas es ta ble ci das en la Ley Ge ne ral
del Equi li brio Eco ló gico y la Pro tec ción al Ambien te.

IV. ¿LA CON MU TA CIÓN DE LA MUL TA

ES UN RE CUR SO AD MI NIS TRA TI VO?

La con mu ta ción en ma te ria am bien tal es pues una op ción en be ne fi cio
del am bien te, y no co mo se ex pre sa en la ex po si ción de mo ti vos de De cre to
que re for ma, adi cio na y de ro ga di ver sas dis po si cio nes de la Ley Ge ne ral
del Equi li brio Eco ló gi co y la Pro tec ción al Ambien te pu bli ca do en el Dia -
rio Ofi cial de la Fe de ra ción del 13 de di ciem bre de 1996, una op ción que
pre ten de privi le giar las con duc tas que ten gan efec tos di rec tos so bre las
con dicio nes del me dio am bien te. Lo an te rior se men cio na, en vir tud de
que real men te lo que se bus ca con di cha op ción no es más que pro vo car
un efec to po si ti vo en el me dio am bien te y los re cur sos na tu ra les.

De lo an te rior se des pren de la pre gun ta obli ga da: ¿es la con mu ta ción de
la mul ta un re cur so ad mi nis tra ti vo? Pa ra res pon der a es ta pre gun ta te ne mos
que de fi nir pri me ra men te qué es un re cur so ad mi nis tra ti vo, y a par tir de
di cho aná li sis des pren der a cien cia cier ta cuál es su na tu ra le za ju rí di ca.

En Mé xi co, co mo ya lo men cio na mos an te rior men te, la ins ti tu ción en -
car ga da de co no cer la fi gu ra de la con mu ta ción es la Pro cu ra du ría Fe de -
ral de Pro tec ción al Ambien te, y que és ta se po drá so li ci tar una vez que
ha ya si do im pues ta una mul ta de ri va da de un pro ce di mien to de ins pec -
ción y vi gi lan cia lle va do a ca bo por la au to ri dad co rres pon dien te. Aho ra
bien, de acuer do con la doc tri na, los re cur sos ad mi nis tra ti vos son los que 
se pre sen tan por par te de quie nes han si do afec ta dos por una de ci sión
admi nis tra ti va, y tie nen co mo fi na li dad eli mi nar un ac to que fue rea li za -
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do pre su mi ble men te con tra rio a de re cho. En es te ca so, no nos en con tra -
mos an te un pro ce di mien to en el cual la au to ri dad sea par te de un con -
flic to, si no que es la mis ma au to ri dad la que re vi sa su ac tuar, es to es, la
auto ri dad es par te del “con flic to”, al ha ber emi ti do un ac to ad mi nis tra -
tivo uni la te ral im pe ra ti vo que en cier to mo men to pue de lle gar a le sio nar
los in te re ses de los ad mi nis tra dos. En otras pa la bras, el re cur so ad mi nis -
tra ti vo es un medio de de fen sa me dian te el cual los go ber na dos pre ten -
den im pug nar una de ci sión de la au to ri dad ad mi nis tra ti va, cuan do consi -
de ran que ca rece de le ga li dad, in con for mán do se an te la mis ma au to ri dad 
que emi tió di cho ac to y que lle va rá a ca bo un au toexa men de su ac tuar.
En ma te ria am bien tal, el re cur so ad mi nis tra ti vo pre vis to en la Ley Ge ne -
ral del Equi li brio Eco ló gi co y la Pro tec ción al Ambien te es el re cur so de
re vi sión, que se en cuen tra re gu la do con de ter mi na das for ma li da des pa ra
su tra mi ta ción.

De acuer do con Alber to C. Sán chez Pi char do, en su obra ti tu la da Los
me dios de im pug na ción en ma te ria ad mi nis tra ti va, los re cur sos ad mi nis -
tra ti vos de ben cu brir cier tos ele men tos, que él di vide en esen cia les y se -
cun da rios.

Los pri me ros son los que se se ña lan a con ti nua ción: a) que el re cur so
es té con tem pla do en una ley; b) que exis ta un ac to ad mi nis tra ti vo pre vio
que sir va de cau sa; c) que exis ta una au to ri dad ad mi nis tra ti va que de ba
tra mi tar lo y re sol ver lo; d) que afec te un de re cho del re cu rren te, y e) que
exis ta una obli ga ción de la au to ri dad de dictar una resolución en cuanto
al fondo.

En cuan to a los que se enun cian co mo se cun da rios, en con tra mos los si -
guien tes: a) el pla zo de in ter po si ción del re cur so; b) for ma li da des que de -
be rá reu nir el es cri to, y c) posi ble sus pen sión y re qui si tos de la mis ma.5

Una vez he cho es te pe que ño aná li sis de lo que son los re cur sos ad mi -
nis tra ti vos, tra ta re mos de en cua drar la con mu ta ción de la mul ta en los
su pues tos an tes men cio na dos, o bien de tec tar las di fe ren cias entre una y
otra figura.

En pri mer lu gar, hay que in di car que la con mu ta ción de la mul ta, de
con for mi dad a lo se ña la do en el in ci so a), sí es tá pre vis ta en la Ley; sin
em bar go, tal y co mo se es ta ble ce en la le gis la ción am bien tal, no tra ta de
con tro ver tir un ac to ad mi nis tra ti vo, co mo lo ha ce un re cur so; es de cir, al
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so li ci tar un in frac tor de la nor ma ti vi dad am bien tal una con mu ta ción por
una in ver sión equi va len te al mon to de la mul ta im pues ta, par ti mos del
su pues to de que acep ta o con va li da que in frin gió al gu na nor ma y que a
tra vés de di cha op ción so la men te in ten ta no pa gar la mul ta y des ti nar di -
cha inversión en pro del medio am bien te; sin em bar go, tie ne que cumplir 
con ciertos requisitos.

Asi mis mo, en con tra mos que exis te un ac to ad mi nis tra ti vo que sir ve co -
mo cau sa pa ra po der pre sen tar di cha so li ci tud, tal y co mo se es ta ble ce en
el in ci so b) se ña la do an te rior men te, pues es só lo con la exis ten cia de una
re so lu ción san cio na to ria emi ti da por par te de la au to ri dad co rres pon dien te, 
en la que se ha ya im pues to una mul ta, co mo se po drá pre sen tar la so li ci tud 
de con mu ta ción por al gu na in ver sión que ten ga co mo fi na li dad el be ne fi -
cio al am bien te. De igual ma ne ra, el re qui si to se ña la do co mo in ci so c) lo
en con tra mos en la so li ci tud de con mu ta ción, pues en és ta tam bién exis te
una au to ri dad ad mi nis tra ti va que de ba tra mi tar lo, sien do la Pro cu ra du ría
Fe de ral de Pro tec ción al Ambien te quien tie ne di cha fa cul tad.

Por lo que se re fie re al re qui si to con sis ten te en que el ac to ad mi nis tra -
ti vo afec te un de re cho del re cu rren te, es de se ña lar se que es aquí en don -
de en con tra mos la di fe ren cia esen cial en cuan to al re cur so ad mi nis tra ti vo 
y una so li ci tud de con mu ta ción, pues si bien el ac to ad mi nis tra ti vo del
cual de ri va la so li ci tud en es tu dio le cau sa una afec ta ción al go ber na do,
lo cier to es que, co mo ya se se ña ló an te rior men te, la con mu ta ción no tie -
ne co mo fi na li dad re cu rrir el ac to con ob je to de que una au to ri dad, en
es te ca so el su pe rior je rár qui co, rea li ce una re vi sión de la re so lu ción ad -
mi nis tra ti va y dic te otra que ten ga co mo fi na li dad anu lar, mo di fi car, con -
fir mar o de se char el ac to ad mi nis tra ti vo que le cau se agra vio, co mo lo es 
en el re cur so de re vi sión pre vis to en el ar tícu lo 176 de la Ley Ge ne ral del 
Equi li brio Eco ló gi co y la Pro tec ción al Ambien te; es de cir, que rea li ce
una re vi sión de la le ga li dad con que fue emi ti da di cha re so lu ción, si no
por el con tra rio, la le ga li dad no se po ne en du da por par te de quien pro -
mue ve y se da por en ten di do que con va li da el ac to en cues tión, pues el
úni co efec to que ten drá la re so lu ción que emi ta la au to ri dad co rres pon -
dien te (Pro cu ra du ría Fe de ral de Pro tec ción al Ambien te) es la de otor gar
o ne gar la rea li za ción de al gún pro yec to de in ver sión en pro del me dio
am bien te.

Y por úl ti mo, en cuan to al in ci so e) de los ele men tos ma ne ja dos co mo 
esen cia les en un re cur so ad mi nis tra ti vo, sí exis te la obli ga ción de la au -
to ri dad de dic tar una re so lu ción a la so li ci tud de con mu ta ción, si tuación
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que se en cuen tra re la cio na da con el prin ci pio de le ga li dad, pues aun y
cuan do no es tá pre vis ta la for ma de sus tan ciar lo en la le gis la ción apli ca -
ble (sal vo en el Re gla men to de la Ley Ge ne ral del Equi li brio Eco ló gi co
y la Pro tec ción al Ambien te), la au to ri dad ad mi nis tra ti va tie ne la obli ga -
ción, de con for mi dad con el ar tí cu lo16, frac ción X de la Ley Fe de ral de
Pro ce di mien to Admi nis tra ti vo, de dar res pues ta a to das las pe ti cio nes
que pre sen ten los gober na dos a la au to ri dad; y más aun, no es so la men te, 
pues, con se cuen cia del prin ci pio de le ga li dad la obli ga ción que tie ne la
au to ri dad de dic tar en re so lu ción res pec to de cuántas so li ci tu des se pre -
sen ten an te la au to ri dad, si no que fun da men tal men te de ri va del de re cho
de petición pre vis to en el ar tícu lo 8o. de la Cons ti tu ción Po lí ti ca de los
Esta dos Uni dos Me xi ca nos, ya que di cho pre cep to es ta ble ce que a to da
pe ti ción de be rá re caer un acuer do es cri to de la au to ri dad a quien se ha ya
di ri gi do, la cual tie ne obli ga ción de ha cer lo sa ber en bre ve tér mi no al pe -
ti cio na rio.

Au na do a lo an te rior y en aten ción a los ele men tos que co rres pon den
al re cur so ad mi nis tra ti vo y que son ca ta lo ga dos co mo se cun da rios por
Alber to Sá chez Pi char do, úni ca men te hay que men cio nar que son los re -
qui si tos es ta ble ci dos en la ley pa ra su pro ce den cia, los cua les no son es -
ta ble ci dos por el ar tícu lo 173 de la Ley Ge ne ral del Equi li brio Eco ló gi co 
y la Pro tec ción al Ambien te ni en los di ver sos or de na mien tos que pre vén 
la fi gu ra de la con mu ta ción de mul ta, sal vo en el ar tícu lo 63 del Re gla -
men to de di cha Ley en ma te ria de Eva lua ción del Impac to Ambien tal.

De lo ex pli ca do an te rior men te y ha cien do un aná li sis exe gé ti co de
ca da uno de los ele men tos, in cu rri ría mos en un cra so error al con si de rar a
la con mu ta ción de la mul ta co mo un re cur so ad mi nis tra ti vo, pues si bien la 
pa la bra “re cur so” es muy am plia, y pue de en ten der se co mo op ción en tre
las que una per so na pue de acu dir pa ra re sol ver de di ver sa ma ne ra al gún
proble ma, lo cier to es que en ma te ria ju rí di ca, el tér mi no “re cur so” se re fie -
re a un me dio de de fen sa por me dio del cual se pue de ob te ner una re solu -
ción di fe ren te so bre el mis mo ac to, a tra vés de la im pug na ción de és te.
Lle gan do a la con clu sión de que la con mu ta ción de la mul ta no es un re -
cur so ad mi nis tra ti vo, pues no tien de a im pug nar una re so lu ción ad mi nis -
tra ti va, si no que es una op ción o al ter na ti va que tie nen los in frac to res de
la le gis la ción am bien tal pa ra que en lu gar de pa gar la mul ta in vier ta di cha
can ti dad en un pro yec to que ten ga co mo fi na li dad evi tar la con ta mi na -
ción, o pro te ger, pre ser var o res taurar el am bien te.
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V. ¿LA CON MU TA CIÓN DE LA MUL TA SE EN CUEN TRA

DE BI DA MEN TE RE GU LA DA?

Una vez de ter mi na do que la fi gu ra de la con mu ta ción no es un me dio
de de fen sa en con tra de un ac to de la au to ri dad am bien tal fe de ral
(PROFEPA), es de su ma tras cen den cia pa ra el pre sen te tra ba jo es ta ble cer
si es tá o no de bi da men te re gu la da por el le gis la dor di cha fi gu ra ya que al 
ser una op ción que tie ne co mo fi na li dad pri vi le giar al me dio am bien te y
los re cur sos na tu ra les, su sus tan cia ción de be es tar pre vis ta de ma ne ra ex -
plí ci ta en la le gis la ción.

Sin em bar go, de una lec tu ra a las le yes o re gla men tos en ma te ria am -
bien tal que pre vén la fi gu ra de la con mu ta ción (la Ley Ge ne ral del Equi -
li brio Eco ló gi co, la Ley Ge ne ral de Vi da Sil ves tre, la Ley Ge ne ral de
De sa rro llo Fo res tal Sus ten ta ble, la Ley Ge ne ral pa ra la Pre ven ción y
Ges tión Inte gral de los Re si duos y el Re gla men to de la Ley Ge ne ral del
Equi li brio Eco ló gi co y la Pro tec ción al Ambien te en ma te ria de Au di to -
ría Ambien tal), se des pren de lo si guien te:

Ley Ge ne ral del Equi li brio Eco ló gi co y la Pro tec ción al Ambien te

Artícu lo 173…
La au to ri dad co rres pon dien te po drá otor gar al in frac tor, la op ción pa ra

pa gar la mul ta o rea li zar in ver sio nes equi va len tes en la ad qui si ción e ins -
ta la ción de equi po pa ra evi tar con ta mi na ción o en la pro tec ción, pre ser va -
ción o res tau ra ción del am bien te y los re cur sos na tu ra les, siem pre y cuan -
do se ga ran ti cen las obli ga cio nes del in frac tor, no se tra te de al gu no de los 
su pues tos pre vis tos en el ar tícu lo 170 de es ta Ley la au to ri dad jus ti fi que

ple na men te su de ci sión.

Ley Ge ne ral de Vi da Sil ves tre

Artícu lo 127…
La au to ri dad co rres pon dien te po drá otor gar al in frac tor la op ción a que

se re fie re el pá rra fo fi nal del ar tícu lo 173 de la Ley Ge ne ral del Equi li brio
Eco ló gi co y la Pro tec ción al Ambien te, si és te se obli ga a re pa rar el da ño
co me ti do me dian te el res ta ble ci mien to de las con di cio nes an te rio res a su
co mi sión o a rea li zar una in ver sión equi va len te en los tér mi nos que se es -

ta blez can, en cu yo ca so se ob ser va rá lo pre vis to en esa dis po si ción.
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Ley Ge ne ral de De sa rro llo Fo res tal Sus ten ta ble

Artícu lo 165...
La Se cre ta ría, fun da men tan do y mo ti van do ple na men te su de ci sión,

podrá otor gar al in frac tor la op ción de pa gar la mul ta o rea li zar tra ba jos o
in ver siones equi va len tes en ma te ria de con ser va ción, pro tec ción o res -
tau ración de los re cur sos fo res ta les, siem pre y cuan do se ga ran ti cen las
obli ga cio nes del in frac tor, és te no sea rein ci den te y no se tra te de irre gu la -
ri da des que im pli quen la exis ten cia de ries go in mi nen te de da ño o de te rio -

ro gra ve de los eco sis te mas fo res ta les;

Ley Ge ne ral pa ra la Pre ven ción y Ges tión in te gral de los Re si duos

Artícu lo 111. Sin per jui cio de la obli ga ción de re me diar el si tio a que se
re fie re es ta Ley, la au to ri dad co rres pon dien te po drá otor gar al in frac tor la
op ción a que se re fie ren el ar tícu lo 168 y el pá rra fo fi nal del ar tícu lo 173

de la Ley Ge ne ral del Equi li brio Eco ló gi co y la Pro tec ción al Ambien te.

Re gla men to de la LGEEPA en ma te ria de Au di to ría Ambien tal

Artícu lo 8o. Cuan do el res pon sa ble de una em pre sa asu ma en for ma vo lun -
ta ria la rea li za ción de una au di to ría am bien tal, así co mo el de sa rro llo de las
me di das pre ven ti vas y co rrec ti vas que de ri ven de la mis ma en los tér mi nos
del pre sen te Re gla men to, la Pro cu ra du ría po drá con si de rar es to co mo una
in ver sión del in te re sa do en la ad qui si ción e ins ta la ción de equi po pa ra evi tar 
la con ta mi na ción am bien tal o en ac cio nes de pro tec ción, pre ser va ción o res -
tau ra ción del am bien te, siem pre que no exis ta ries go in mi nen te de de se qui -
li brio eco ló gi co, o de da ño o de te rio ro gra ve a los re cur sos na tu ra les, ca sos
de con ta mi na ción con re per cu sio nes pe li gro sas pa ra los eco sis te mas, sus
com po nen tes o no se hu bie ra pre sen ta do de nun cia po pu lar en los tér mi nos
pre vis tos en la Ley, por me dio de la cual se acre di te que la ope ra ción de la

em pre sa ha oca sio na do da ños en la sa lud pú bli ca.

Asi mis mo, el ar tícu lo 63 del Re gla men to de la LGEEPA en ma te ria
de Eva lua ción del Impac to Ambien tal es ta ble ce en su par te con du cen te
los re qui si tos de pro ce den cia, co mo lo veremos a continuación:

Artícu lo 63. En los ca sos a los que se re fie re el úl ti mo pá rra fo del ar tícu lo
173 de la Ley, el in frac tor de be rá pre sen tar su so li ci tud pa ra rea li zar inver -
sio nes equi va len tes en la ad qui si ción e ins ta la ción de equi po pa ra evitar con -
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ta mi na ción o en la pro tec ción, pre ser va ción o res tau ra ción del ambien te
y los re cur sos na tu ra les, en un pla zo de quin ce días con ta dos a par tir de la

no ti fi ca ción de la re so lu ción que im pu so la mul ta que co rres pon da.
La so li ci tud de be rá pre sen tar se an te la au to ri dad que emi tió la re so -

lución y se rá re suel ta por el su pe rior je rár qui co den tro de los vein te días

siguien tes.

Co mo se ob ser va, la Ley Ge ne ral del Equi li brio Eco ló gi co y la Pro -
tec ción al Ambien te no re gu la de bi da men te la al ter na ti va ob je to del pre -
sen te tra ba jo, ya que so la men te se li mi ta a se ña lar dos re qui si tos de pro -
ce den cia a car go de los in frac to res, y uno a car go de la au to ri dad; sin
em bar go, no in di ca cuál es la for ma de tra mi ta ción, es de cir, an te quién
se pre sen ta, en qué tér mi no, quién re sol ve rá tal so li ci tud o cuá les son los
do cu men tos ne ce sa rios pa ra su sus tan cia ción por lo me nos; ra zón por la
cual exis te un gran des co no ci mien to e in cer ti dum bre por par te de los par -
ti cu la res sobre la for ma de pro mo ver la.

Au na do a ello, en lu gar de lo grar avan ces en la re gu la ción de la con -
mu ta ción de la mul ta, el le gis la dor ha oca sio na do una gran pro ble má ti ca, 
ya que ca da ma te ria in di ca cier tas es pe ci fi ca cio nes que en la prác ti ca
pue den oca sio nar com pli ca cio nes en su tra mi ta ción; por ejem plo, en un
pro ce di mien to que tie ne irre gu la ri da des en ma te ria fo res tal y de im pac to
am bien tal, la au to ri dad re so lu to ra ten drá que to mar en cuen ta los re qui si -
tos de pro ce den cia pre vis tos en ca da uno de los or de na mien tos apli ca -
bles, que en es te ca so se rían la Ley Ge ne ral de De sa rro llo Fo res tal Sus -
ten ta ble y el Re gla men to de la Ley Ge ne ral del Equi li brio Eco ló gi co en
ma te ria de Eva lua ción del Impac to Ambien tal, es de cir, de be rá ob ser var
que no exis ta ries go in mi nen te de de se qui li brio eco ló gi co o da ño o de te -
rio ro gra ve a los re cur sos na tu ra les y que no sea rein ci den te por lo que se 
re fie re a la ma te ria fo res tal, pe ro ade más de ello ten drá que to mar se en
cuen ta el tér mi no que pre vé el ci ta do ar tícu lo 63 del Re gla men to apli ca -
ble en ma te ria de Impac to Ambien tal.

Lo an te rior es con si de ra do en el pre sen te tra ba jo, de bi do a que, por las ya 
trans cri tas es pe ci fi ca cio nes de ca da ma te ria, en el ca so en que las mul tas
no ha yan si do in di vi dua li za das, ¿qué pa sa ría si la so li ci tud fuese presen -
ta da de ma ne ra ex tem po rá nea? o bien ¿qué pa sa ría si el in frac tor fue ra
rein ci den te? En el ca so con cre to, no se es ta ble ce si los re qui si tos de pro -
ce den cia se acu mu lan, por lo que, co mo ya se men cio nó, es pro ble má ti ca 
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en la aten ción de la con mu ta ción el he cho que se es ta blez can re qui si tos
es pe cia les en ca da or de namien to.

En el mis mo sen ti do, otro pro ble ma im por tan te en la aten ción de la
con mu ta ción de la mul ta es que en ma te ria de zo na fe de ral ma rí ti mo te -
rres tre, no se con tem pla ex pre sa men te, pues ni en la Ley Ge ne ral de Bie -
nes Na cio na les ni en el Re gla men to de di cha Ley pa ra el Uso y Apro ve -
cha mien to del Mar Te rri to rial, Vías Na ve ga bles, Pla yas, Zona Fe de ral
Ma rí ti mo-Te rres tre y Te rre nos Ga na dos al Mar, por lo que aun y cuan do
la Pro cu ra du ría Fe de ral de Pro tec ción al Ambien te tie ne la fa cul tad pa ra
ins pec cio nar y sus tan ciar los pro ce di mien tos ad mi nis tra ti vos en ma te ria
de zo na fe de ral ma rí ti mo-te rres tre, en el ca so en que se im pon ga una san -
ción eco nó mi ca no pro ce de rá la con mu ta ción de la mul ta, de bi do a que
no apli ca su ple to ria men te la Ley Ge ne ral del Equi li brio Eco ló gi co y la
Pro tec ción al Ambien te a la ma te ria en es tu dio, y la ley pro ce di men tal
apli ca ble al ca so con cre to es la Ley Fe de ral de Pro ce di mien to Admi nis -
tra ti vo, y en és ta tam po co se pre vé la op ción de con mu tar una mul ta por
la in ver sión en be ne fi cio del am bien te. Es de cir, la Pro cu ra du ría Fe de ral
de Pro tec ción al Ambien te no tie ne la fa cul tad de otor gar la op ción de
con mu tar cuan do las irre gu la ri da des por las cua les se ha ya san cio na do
sean en ma te ria de zona fede ral ma rí ti mo-te rres tre; en es te sen ti do, es
im por tan te men cio nar que el im pe di men to re fe ri do de ri va de las re glas a
la su ple to rie dad de le yes, pues co mo se se ña ló, si bien, la con mu ta ción
se pre vé ex pre sa men te en la Ley Ge ne ral del Equi li brio Eco ló gi co y la
Pro tec ción al Ambien te, así co mo en di ver sas nor mas am bien ta les, lo
cier to es que pa ra po der apli car su ple to ria men te una nor ma so bre otra es
ne ce sa rio que el or de na mien to que se pre ten da su plir pre vea “ex pre sa -
men te” la fi gu ra o ins ti tu ción ju rí di ca de que se tra te, que las nor mas
exis ten tes en tal or de na mien to sean in su fi cien tes pa ra su apli ca ción al
ca so con cre to, que el or de na mien to que se pre ten da su plir ad mi ta ex pre -
sa men te di cha su ple to rie dad y que no exis ta con tra dic ción en tre am bas
nor mas, por lo que al otor gar se la con mu ta ción de la mul ta en tal ma te -
ria, la au to ri dad es ta ría ex ce dien do en sus fa cul ta des, ya que no pue de ir
más allá de lo que pre vé la Ley.

Por to do lo an te rior, es de con cluir se que la fi gu ra de la con mu ta ción
de la mul ta no se en cuen tra de bi da men te re gu la da en la nor ma ti vi dad
am bien tal, mo ti vo por el cual, la al ter na ti va que se pro po ne en el pre sen -
te tra ba jo es, pri me ra men te, pre sen tar una ini cia ti va de re for ma a la Ley
Ge ne ral del Equi li brio Eco ló gi co y la Pro tec ción al Ambien te en su ar -
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tícu lo 173, en la que se es ta blez ca ex pre sa men te el pro ce di mien to a se -
guir en la sus tan cia ción y re so lu ción de las so li ci tu des que al efec to se
pre sen ten, así co mo los re qui si tos ne ce sa rios, pe ro sin afec tar el mar gen
de dis cre cio na li dad que tie ne la au to ri dad pa ra otor gar la o no. En di cha
ini cia ti va de re for ma se rá de gran im por tan cia in cluir o uni fi car to das las 
ca rac te rís ti cas pro pias de ca da ma te ria, ya que de tal ma ne ra, se evi ta rán
pro ble mas tan to pa ra quien la so li ci ta como pa ra la au to ri dad re so lu to ra.
Con lo an te rior se pre ten de evi tar que ca da or de na mien to es ta blez ca re -
qui si tos de pro ce den cia pro pios pa ra ca da ma te ria, y así po der uni fi car -
los en un so lo or de na mien to.

De igual ma ne ra, una pro pues ta in te re san te pa ra po der apro ve char lo
más po si ble la fi gu ra de la con mu ta ción y ex plo tar la de la ma ne ra más
apro pia da se ría es ta ble cer di cha op ción en el Re gla men to pa ra el Uso y
Apro ve cha mien to del Mar Te rri to rial, Vías Na ve ga bles, Pla yas, Zo na
Fe de ral Ma rí ti mo-Te rres tre y Te rre nos Ga na dos al Mar, in di cán do se los
mis mos re qui si tos que pa ra tal efec to se se ña la ran en la LGEEPA o bien, 
pre ver ex pre sa men te en di cho re gla men to la apli ca ción su ple to ria la lla -
ma da ley am bien tal mar co. De es ta ma ne ra la au to ri dad am bien tal fe de -
ral ten drá la fa cul tad de otor gar la con mu ta ción de la mul ta en to das las
ma te rias so bre las cua les tie ne com pe ten cia.

Pa ra con cluir el as pec to de la re gu la ción de la con mu ta ción de la mul ta, 
es de men cio nar se que la fa cul tad de co no cer la, se ha se ña la do, co rres pon -
de a la Pro cu ra du ría Fe de ral de Pro tec ción al Ambien te, pe ro ¿de dónde se 
des pren de tal fa cul tad? ¿Es la au to ri dad san cio na do ra la que la re suel ve?

Si bien el mul ti ci ta do ar tícu lo 173 de la LGEEPA úni ca men te pre vé
que “la au to ri dad” por sí o a so li ci tud del in frac tor po drá otor gar la op -
ción de con mu tar la mul ta im pues ta, lo cier to es que no ha ce una di fe ren -
cia ción res pec to de quién es di cha au to ri dad, pa ra lo cual te ne mos que
re cu rrir al Re gla men to Inte rior de la Se cre ta ría de Me dio Ambien te y
Re cur sos Na tu ra les (pu bli ca do en el Dia rio Ofi cial de la Fe de ra ción el
21 de ene ro del año 2003), el cual es ta ble ce las fa cul ta des de la Pro cu ra -
du ría Fe de ral de Pro tec ción al Ambien te y de las uni da des ad mi nis tra ti -
vas que la in te gran. Así pues, del aná li sis rea li za do al Re gla men to en
comen to ob ser va mos que las uni da des ad mi nis tra ti vas con fa cul ta des de
ins pec ción y vi gi lan cia tie nen la fa cul tad de sus tan ciar los pro ce di mien -
tos ins tau ra dos y emi tir la re so lu ción co rres pon dien te; sin em bar go, no
tie nen la fa cul tad de co no cer de los me dios de im pug na ción o de las so li -
ci tu des de re con si dera ción o con mu ta ción de mul tas.
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La fa cul tad de co no cer so bre las so li ci tu des de con mu ta ción de la
mul ta que se pro mue van por par te de los in frac to res de la le gis la ción am -
bien tal co rres pon de a la Di rec ción Ge ne ral de Con trol de Pro ce di mien tos 
Admi nis tra ti vos y Con sul ta, de con for mi dad con el ar tícu lo 133, frac ción 
VIII, del Re gla men to ci ta do, se ñalan do tal pre cep to lo si guien te:

Artícu lo 133. La Di rec ción Ge ne ral de Con trol de Pro ce di mien tos Admi -

nis tra ti vos y Con sul ta ten drá las si guien tes atri bu cio nes:

I…
VIII. Pro po ner al gru po de tra ba jo com pe ten te pa ra su con sul ta y opi -

nión los ex pe dien tes re la cio na dos con con mu ta cio nes y so me ter a la con -

si de ra ción del su pe rior je rár qui co la re so lu ción co rres pon dien te.

No obs tan te lo an te rior, la fa cul tad ex clu si va de re sol ver las so li ci tu -
des de con mu ta ción co rres pon de al ti tu lar de la Pro cu ra du ría Fe de ral de
Pro tec ción al Ambien te, tal y co mo lo dis po ne el ar tícu lo 118, frac ción
XIX, del mismo reglamento:

Artícu lo 118. La Pro cu ra du ría Fe de ral de Pro tec ción al Ambien te es ta rá a

car go de un Pro cu ra dor y ten drá las fa cul ta des si guien tes:

I…
XIX. Re sol ver so bre las so li ci tu des de re con si de ra ción y con mu ta ción de 

mul tas, en los tér mi nos pre vis tos en las dis po si cio nes ju rí di cas apli ca bles.

Un pun to que es de im por tan cia re sal tar en es te tra ba jo es que la con -
mu ta ción so la men te se re fie re a san cio nes eco nó mi cas, de acuer do con lo 
pre vis to en los ar tícu los an tes ana li za dos, y no so bre otras san cio nes es -
ta bleci das en los di ver sos or de na mien tos es tu dia dos a lo lar go del pre sen -
te. Lo an te rior es una es pe ci fi ca ción has ta cier to pun to en ten di ble, ya que 
de es ta ma ne ra la equi va len cia pa ra efec to de con mu tar pue de de ter mi -
nar se de ma ne ra exac ta y has ta cier to pun to sen ci llo el mon to de la in ver -
sión, si tua ción con tra ria al ca so en que cual quier otra san ción pre ten die ra 
cam biar se por otra ac ti vi dad. Sin em bar go, en la le gis la ción am bien tal,
par ti cu lar men te en la Ley Ge ne ral de Vi da Sil ves tre, se pre vé otra for ma
de con mu ta ción:

Artícu lo 123. Las vio la cio nes a los pre cep tos de es ta Ley, su re gla men to,
las nor mas ofi cia les me xi ca nas y de más dis po si cio nes le ga les que de ella
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se de ri ven, se rán san cio na das ad mi nis tra ti va men te por la Se cre ta ría, con

una o más de las si guien tes san cio nes:

I. Amo nes ta ción es cri ta.

II. Mul ta.
III. Sus pen sión tem po ral, par cial o to tal, de las au to ri za cio nes, li cen cias 

o per mi sos que co rres pon da.
IV. Re vo ca ción de las au to ri za cio nes, li cen cias o per mi sos co rres pon -

dien tes.
V. Clau su ra tem po ral o de fi ni ti va, par cial o to tal, de las ins ta la cio nes o

si tios don de se de sa rro llen las ac ti vi da des que den lu gar a la in frac ción

res pec ti va.

VI. Arres to ad mi nis tra ti vo has ta por 36 ho ras.
VII. De co mi so de los ejem pla res, par tes o de ri va dos de la vi da sil ves -

tre, así co mo de los ins tru men tos di rec ta men te re la cio na dos con in frac cio -

nes a la pre sen te Ley.
VIII. Pa go de gas tos al de po si ta rio de ejem pla res o bie nes que con mo -

ti vo de un pro ce di mien to ad mi nis tra ti vo se hu bie ren ero ga do.
La amo nes ta ción es cri ta, la mul ta y el arres to ad mi nis tra ti vo po drán ser 

con mu ta dos por tra ba jo co mu ni ta rio en ac ti vi da des de con ser va ción de la

vi da sil ves tre y su há bi tat na tu ral.

Es pues, una al ter na ti va en de su so por par te de la au to ri dad, ya que,
co mo se ob ser vó an te rior men te, la fa cul tad de con mu tar que se es ta ble ce 
pa ra el pro cu ra dor fede ral de Pro tec ción al Ambien te es úni ca men te pa ra 
mul tas, y cual quier otra san ción, de con for mi dad con las fa cul ta des que
tie ne tan to el men cio na do ti tu lar del órga no des con cen tra do en cues tión
co mo los ti tu la res de sus di ver sas uni da des ad mi nis tra ti vas, no po drá
con mu tar se, ya que en di cha cir cuns tan cia ex ce de rían en sus fa cul ta des.
Se ar gu men ta que en ma te ria de vi da sil ves tre es una fi gu ra en de su so,
por que po dría ser una bue na op ción pa ra pro te ger la vi da sil ves tre y su
há bi tat; sin em bar go, co mo se men cio nó an te rior men te, la fa cul tad del ti -
tu lar de la Pro cu ra du ría Fe de ral de Pro tec ción al Ambien te es úni ca men -
te pa ra con mu tar mul tas, y en ma te ria de vi da sil ves tre se es ta ble ce la
op ción de con mu tar san cio nes di fe ren tes a la mul ta (la amo nes ta ción es -
cri ta y el arres to ad mi nis tra ti vo), y por cues tio nes re gla men ta rias se li mi -
ta el uso de es ta fi gu ra a un so lo ti po de san ción (mul ta).
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VI. LA FA CUL TAD DE LA AU TO RI DAD PA RA RE SOL VER

LA CON MU TA CIÓN DE LA MUL TA ES DIS CRE CIO NAL

La con mu ta ción de mul ta, co mo ya lo vi mos, no es una fi gu ra de bi da -
men te re gu la da en la le gis la ción am bien tal, si no por el con tra rio, es una
fi gu ra que pre ci sa de una re for ma pa ra su me jor apro ve cha mien to y pa ra
que cum pla con su co me ti do prin ci pal, que es la pro tec ción del am bien te
y los re cur sos na tu ra les.

No obs tan te es tar re gu la da de ma ne ra de fi cien te, de la lec tu ra del úl ti -
mo pá rra fo del ar tícu lo 173 de la Ley Ge ne ral del Equi li brio Eco ló gi co y 
la Pro tec ción al Ambien te se des pren de que la fa cul tad que se le otor ga,
en es te ca so a la Pro cu ra du ría Fe de ral de Pro tec ción al Ambien te, es dis -
cre cio nal, ya que se ña la que la au to ri dad “po drá” otor gar la op ción de
pa gar la mul ta o in ver tir en be ne fi cio del am bien te, y al es ta ble cer ese
tér mi no se le da un mar gen de apre cia ción a la au to ri dad, pe ro siem pre y
cuan do mo ti ve de bi da men te su de ci sión.

La fa cul tad dis cre cio nal, se gún el maes tro Mi guel Acos ta Ro me ro,

con sis te en la fa cul tad que tie nen los ór ga nos del Esta do pa ra de ter mi nar
su ac tua ción o abs ten ción y, si de ci den ac tuar, qué lí mi te le da rán a su ac -
tua ción, y cuál se rá el con te ni do de la mis ma; es la li bre apre cia ción que
se le da al ór ga no de la ad mi nis tra ción pú bli ca, con vis tas a la opor tu ni -
dad, la ne ce si dad, la téc ni ca, la equi dad, o ra zo nes de ter mi na das, que pue -
de apre ciar cir cuns tan cial men te en ca da ca so, to do ello, con los lí mi tes
con sig na dos en la ley.6 

De lo an te rior, de be mos de cir que aun y cuan do las fa cul ta des sean
discre cio na les, co mo lo es en el ca so de la con mu ta ción de mul ta, siem pre
de ben to mar se en cuen ta dos ele men tos: 1) que la ley sea la que la otor -
gue, y 2) que la au to ri dad no pue de ir más allá de lo que le mar ca la ley.
Si se de ja ran de apre ciar es tos dos su pues tos, la fa cul tad dis cre cio nal
coin ci di ría con la ar bi tra rie dad; es to es, aun y cuan do la au to ri dad ten ga
la fa cul tad pa ra ac tuar se gún su pru den te jui cio, de be rá siem pre emi tir
sus ac tos vi gi lan do siem pre la le ga li dad en los mis mos. Por lo tan to, la
Pro cu ra du ría Fe de ral de Pro tec ción al Ambien te, al mo men to de emi tir
sus re so lu cio nes que re cai gan a las so li ci tu des de con mu ta ción, de be rá
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ha cer lo siem pre ape gán do se a de re cho, sin ex ce der se de lo pre vis to por
las le yes de la ma te ria.

Co mo apo yo pa ra en ten der cla ra men te lo que es la fa cul tad dis cre cio -
nal, a con ti nua ción se cita un cri te rio de ju ris pru den cia:

Facul ta des re gla das y fa cul ta des dis cre cio na les. Su dis tin ción. Cuan do
las fa cul ta des o pode res de que se en cuen tra in ves ti do el ór ga no ad mi nis -
tra ti vo se ha llan es ta ble ci dos en la ley, no só lo se ña lan do la au to ri dad
com pe ten te pa ra obrar, si no tam bién su obli ga ción de obrar y có mo de be 
ha cer lo, en for ma que no de ja mar gen al gu no pa ra la apre cia ción sub je ti -
va del funcio na rio so bre las cir cuns tan cias del ac to, se es tá en pre sen cia
de fa cul ta des o po de res to tal men te re gla dos, vin cu la do su ejer ci cio por
com ple to a la ley. En cam bio, cuan do el ór ga no ad mi nis tra ti vo se en cuen -
tra in ves ti do de fa cul ta des o po de res pa ra ac tuar cuan do lo crea opor tu no,
o pa ra obrar se gún su pru den te jui cio, bus can do la me jor sa tis fac ción de
las ne ce si da des co lec ti vas que cons ti tu yen el fin de su ac tua ción, por
cuan to la ley otor ga cual quie ra de esas po si bi li da des en for ma ex pre sa o
tá ci ta y con ma yor o me nor mar gen de li ber tad, en ton ces se ha bla del ejer -

ci cio de fa cul ta des dis cre cio na les (165).
Re vi sión núm. 363/80. Re suel ta en se sión del 20 de ma yo de 1982, por

ma yo ría de 6 vo tos, uno más con los re so lu ti vos y uno en con tra.
Re vi sión núm. 440/82. Re suel ta en se sión del 25 de ene ro de 1983, por

una ni mi dad de 8 vo tos.
Re vi sión núm. 2267/82. Re suel ta en se sión del 29 de abril de 1983, por 

una ni mi dad de 6 vo tos.

(Tex to apro ba do en se sión de 19 de ma yo de 1983).

RTFF. Año V, núm. 42, ju nio 1983, p. 871.

De to do lo an te rior, de be mos en ten der que la fa cul tad de la au to ri dad
en la re so lu ción de las so li ci tu des de con mu ta ción es dis cre cio nal, pues
al mo men to de emi tir sus acuer dos o re so lu cio nes pue de op tar por otor -
gar las o ne gar las, bus can do siem pre la me jor sa tis fac ción de las ne ce si -
da des co lec ti vas que cons ti tui rán el fin de su ac tuar, pe ro siem pre ac -
tuan do ape ga dos a lo pre vis to por el ar tícu lo 3o., frac ción V, de la Ley
Fe de ral de Pro ce di mien to Admi nis tra ti vo, que es ta ble ce que to do ac to de 
au to ri dad de be rá es tar de bi da men te fun da do y mo ti va do, ya que el he cho 
de te ner cier to mar gen de de ci sión no sig ni fi ca que de ba ac tuar de ma ne -
ra ca pri cho sa. Esta obli ga ción tam bién se pre vé en el úl ti mo pá rra fo del

 LA CONMUTACIÓN DE MULTAS EN MATERIA AMBIENTAL 529



mul ti ci ta do ar tícu lo 173 de la LGEEPA, que en su par te con du cen te pre -
vé que la au to ri dad de be jus ti fi car ple na men te su actuar.

VII. CON CLU SIO NES

En con clu sión, po de mos de cir que la preo cu pa ción por man te ner un
me dio am bien te dig no pa ra el ser hu ma no ha lle ga do a ser un pro ble ma
de Esta do, ra zón por la cual se han ela bo ra do di ver sos or de na mien tos que
pro cu ren el equi li brio eco ló gi co y el de sa rro llo sus ten ta ble; sin em bar go, 
el de te rio ro del mis mo con ti núa, pa ra lo cual se han es ta ble ci do me dios a 
tra vés de los cua les, quie nes in frin jan la nor ma ti vi dad am bien tal pue dan
rea li zar ac cio nes en be ne fi cio del am bien te, con lo cual se cum plan ta les
obje ti vos; uno de esos me dios es la fi gu ra de la con mu ta ción de la mul ta, la
cual re sul ta una gran op ción, en vir tud de que el mon to de las mul tas, en
lu gar de ser de po si ta das an te la au to ri dad re cau da do ra co rres pon dien te,
que en el ca so con cre to es la Te so re ría de la Fe de ra ción, pue de ser des ti -
na da a ac cio nes y equi pos que evi ten la con ta mi na ción o en la pro tec -
ción, pre ser va ción o res tau ra ción del am bien te, lo cual pue de con si de rar -
se co mo un be ne fi cio pa ra los in frac to res, pe ro prin ci pal men te pa ra el
me dio am bien te y los re cur sos na tu ra les. A lo lar go del pre sen te tra ba jo
nos pu di mos de per ca tar de que la idea de in tro du cir di cha fi gu ra en la
le gis la ción am bien tal re sul ta de su ma im por tan cia, por que tien de a ju gar
uno de los pa pe les más im por tan tes en nues tro or de na mien to, que es el de
pro te ger el am bien te y los re cur sos na tu ra les, cum plién do se así con el ob je -
to prin ci pal y que sir ve de cau sa de la re gla men ta ción de es ta re la ción
so cie dad-na tu ra le za de la que ha bla mos al ini cio del pre sen te tra ba jo.

Sin em bar go, tam bién pu di mos per ca tar nos de que di cha op ción se en -
cuen tra de fi cien te men te re gu la da por nues tros or de na mien tos am bien ta -
les, en con trán do se in clu si ve con tra dic cio nes en tre las di ver sas ma te rias,
si tua ción que en tor pe ce o pue de en tor pe cer el ac tuar de la au to ri dad fa -
cul ta da pa ra co no cer la, o bien, en cier to mo men to pue de lle gar a ser una
op ción pa ra los in frac to res pa ra eva dir la res pon sa bi li dad ad qui ri da por
el in cum pli mien to de la nor ma ti vi dad, to da vez que una op ción o al ter na -
ti va de tal mag ni tud, y que pue de te ner efec tos su ma men te po si ti vos so -
bre nues tro en tor no, no de be es tar de po si ta da en un pá rra fo de la ley, ca -
ren te to tal men te de es truc tu ra y de for ma li da des pa ra su tra mi ta ción.
Esto es, re sul ta un tan to cuan to im por tan te y has ta cier to pun to ur gen te
mo di fi car ra di cal men te la re gu la ción de la con mu ta ción de la mul ta, pues 
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en ca so con tra rio se gui rá sien do una sim ple op ción pa ra los in frac to res
con el fin de alar gar los pro ce di mien tos ad mi nis tra ti vos, y no co mo lo es
su na tu ra le za: da al ter na ti va pa ra pro te ger, pre ser var y res tau rar el am -
bien te y los re cur sos na tu ra les.
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