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Latvijas Republikas Augstākās tiesas Senāta Administratīvo lietu departaments šādā sastāvā: 

tiesas sēdes priekšsēdētāja senatore I.Skultāne 
senatore V.Krūmiņa
senators A.Laviņš 
piedaloties pieteicējas V. pārstāvim zvērinātam advokātam Zigfrīdam Berezovskim un 

atbildētājas Latvijas Republikas pusē pieaicinātās iestādes – Reģionālās attīstības un pašvaldību lietu ministrijas pārstāvim Ivaram Jansonam,

atklātā tiesas sēdē izskatīja administratīvo lietu, kas ierosināta, pamatojoties uz V. pieteikumu par Reģionālas attīstības un pašvaldību lietu ministrijas 2009.gada 14.janvāra lēmuma atzīšanu par prettiesisku, sakarā ar Reģionālas attīstības un pašvaldību lietu ministrijas kasācijas sūdzību par Administratīvās apgabaltiesas 2010.gada 6.aprīļa spriedumu.

Aprakstošā daļa

[1] 2009.gada 14.janvārī ar rīkojumu Nr.2-02/13 (turpmāk – pārsūdzētais rīkojums) Reģionālas attīstības un pašvaldību lietu ministrs, pamatojoties uz likuma „Par pašvaldībām” 93.pantu, atstādināja no amata Bērzaunes pagasta padomes priekšsēdētāju V.. Rīkojumā norādīti tālāk minētie argumenti. 

[1.1] Pieteicēja nav nodrošinājusi pašvaldības teritorijas plānojuma pieņemšanu līdz likumā noteiktajam termiņam – 2007.gada 31.decembrim.
[1.2] Nekustamā īpašuma īpašnieki nevar izmantot savus nekustamos īpašumus, jo nav iespējams veikt lauksaimniecībā izmantojamās zemes, kā arī meža zemes transformāciju bez spēkā esošā teritorijas plānojuma. 

[1.3] Teritorijas plānojuma neesamības dēļ pašvaldībai iestājās nelabvēlīgas sekas, jo tā nevarēja pieņemt tiesisku lēmumu par neapbūvētās zemes piekritību pašvaldībai. 
[2] Pieteicēja minēto rīkojumu pārsūdzēja. 

[3] 2009.gada 8.jūnijā Administratīvā rajona tiesa pieteikumu noraidīja. Spriedums pamatots ar tālāk minētajiem argumentiem.

[3.1] Saskaņā ar likuma „Par pašvaldībām” 14.panta otrās daļas 1.punktu pašvaldības funkcija ir izstrādāt pašvaldības teritorijas plānojumu. Turklāt tā izstrādes termiņš bija 2007.gada 31.decembris. Bērzaunes pagasta pašvaldība līdz minētajam termiņam nebija izstrādājusi teritorijas plānojumu. Par minētās funkcijas nepildīšanu pieteicēja pamatoti atstādināta no amata saskaņā ar likuma „Par pašvaldībām” 93.pantu.

[3.2] Atbildētāja ir vērtējusi pieteicējas argumentus, ka teritorijas plānojums nav izstrādāts no viņas neatkarīgu iemeslu dēļ. Pārsūdzētajā rīkojumā ir norādīts, ka pašvaldības priekšsēdētājam ir jāspēj organizēt pašvaldības darbu, atbilstoši plānot budžetu, piesaistīt nepieciešamos speciālistus, lai nodrošinātu pašvaldību funkciju izpildi.

[4] Pieteicēja pārsūdzēja minēto Administratīvās rajona tiesas spriedumu. 2010.gada 6.aprīlī Administratīvā apgabaltiesa apmierināja pieteicējas pieteikumu, atzina par prettiesisku pārsūdzēto rīkojumu. Tiesa spriedumu pamatoja ar tālāk minētajiem argumentiem.

[4.1] Pārsūdzētajā rīkojumā nav norādīti lietderības apsvērumi, nav samērots personas pārkāpuma smagums ar nepieciešamajām sekām. Rīkojumā norādītais apdraudējums pašvaldības turpmākajai darbībai ir vispārīgs.
[4.2] Rīkojumā nav vērtēti pieteicējas argumenti par nepietiekamo finansējumu. Nepietiekams finansējums teritorijas plānojuma izstrādei ir attaisnojošs iemesls, kāpēc tas nav izstrādāts. 
[4.3] Teritorijas plānojuma izstrāde nav pašvaldības autonomā funkcija, bet gan likumā noteikts pašvaldības pienākums. Arī atbildīgā ministrija veic ar teritorijas plānošanu saistītas funkcijas.
[5] Atbildētāja iesniedza kasācijas sūdzību par Administratīvās apgabaltiesas spriedumu. Kasācijas sūdzība pamatota ar tālāk norādītajiem argumentiem.
[5.1] Tiesa nepamatoti secināja, ka nepietiekams finansējums ir attaisnojams iemesls teritorijas plānojuma neizstrādāšanai.

[5.2] Pašvaldībai ir pienākums izstrādāt teritorijas plānojumu saskaņā ar likuma „Par pašvaldībām” 14.panta otrās daļas 1.punktu un Teritorijas plānošanas likuma 7.panta sestās daļas 1.punktu. Likuma „Par pašvaldībām” 15.panta pirmās daļas 13.punkts paredz, ka viena no pašvaldības autonomajām funkcijām ir noteikt zemes izmantošanas un apbūves kārtību atbilstoši tās teritorijas plānojumam. Teritorijas plānojuma izstrāde ir pašvaldības autonomās kompetences ietvaros veicams uzdevums, nevis funkcija vai uzdevums, ko uzdevusi kāda pārvaldes iestāde. Autonomo funkciju izpilde tiek finansēta no attiecīgās pašvaldības budžeta. Arī Teritorijas plānošanas likuma 11.panta pirmā daļa noteic, ka izdevumi teritorijas plānošanai ir pašvaldības nepieciešamie izdevumi, ko paredz pašvaldības budžetā.
[5.3] Arī Satversmes tiesa 2009.gada 24.marta spriedumā lietā Nr.2008-39-05 ir atzinusi, ka saskaņā ar likuma „Par pašvaldībām” 14.panta otrās daļas 1.punktu pašvaldības autonomā funkcija ir arī izstrādāt pašvaldības teritorijas plānojumu.
[5.4] Tiesa nav pamatojusi secinājumu, ka iestāde nav veikusi lietderības apsvērumus. Pārsūdzētā rīkojuma 4.punktā ir izdarīti iestādes lietderības apsvērumi.
[5.5] Pārsūdzētajā rīkojumā pamatoti secināts, ka bez teritorijas plānojuma pašvaldības iedzīvotājiem tiek liegta iespēja veikt zemes transformāciju. Ministru kabineta 2004.gada 20.jūlija noteikumi Nr.619 „Kārtība, kādā lauksaimniecībā izmantojamo zemi transformē par lauksaimniecībā neizmantojamu zemi un izsniedz zemes transformācijas atļaujas” (turpmāk – noteikumi Nr.619) un 2004.gada 28.septembra noteikumi Nr.806 „Meža zemes transformācijas noteikumi” (turpmāk – noteikumi Nr.806) neparedz iespēju transformēt zemi, ja nav teritorijas plānojums.
[5.6] Likuma „Par valsts un pašvaldību zemes īpašuma tiesībām un nostiprināšanu zemesgrāmatā” 3.panta otrās daļas 2.punkts paredz, ka nepieciešams teritorijas plānojums, lai zemes gabals piekristu pašvaldībai. 

[6] Pieteicēja paskaidrojumos par kasācijas sūdzību norādījusi, ka apgabaltiesas spriedums ir pareizs.

[7] Tiesas sēdē ministrijas pārstāvis uzturēja kasācijas sūdzību uz tajā norādītajiem pamatiem, kā arī paskaidroja, ka ir jānošķir pieteicējas paskaidrojumi iestādei un pieteikumā tiesai minētie. Ministrs ņēma vērā tos paskaidrojumus, kas sniegti pirms rīkojuma izdošanas, taču neuzskatīja, ka tie ir vērā ņemami. Ministrijas pārstāvis norādīja, ka teritoriālā reforma neietekmēja jau pieņemto teritorijas plānojumu spēkā esamību.
Pieteicējas pārstāvis kasācijas sūdzību neatzina.

Motīvu daļa
[8] No apgabaltiesas sprieduma izriet, ka pārsūdzētais rīkojums ir prettiesisks tāpēc, ka ministrs nav samērojis un vērtējis pieteicējas pārkāpuma būtiskumu un sekas, ir pieļāvis rīcības brīvības izmantošanas kļūdu, proti, nepareizi izmantojis rīcības brīvību.
[9] Rīcības brīvības nepareiza izmantošana ir viena no iespējamām iestādes rīcības brīvības izmantošanas kļūdām, kuras dēļ administratīvais akts atzīstams par prettiesisku. Rīcības brīvības nepareiza izmantošana, kā tas, atsaucoties uz Senāta atziņām, pareizi minēts apgabaltiesas spriedumā, ir konstatējama, ja iestāde lēmuma pieņemšanas procesā nav ņēmusi vērā visus būtiskos apstākļus vai balstījusies uz apstākļiem, kas neattiecas uz lietu, nav uzklausījusi iesniedzēja argumentus, nav ievērojusi vienlīdzības principu, nav pieņēmusi lēmumu saprātīgā laika periodā, nav ievērojusi iestādei saistošās tiesību normas un nav pamatojusi lēmumu. Attiecībā uz lietderības apsvērumiem rīcības brīvība ir izmantota nepareizi, ja iestāde nav samērojusi indivīda un sabiedrības intereses vai vērtējuma rezultātā izpaužas krasas novirzes no sabiedrībā, tiesību zinātnē un praksē pieņemtajiem vērtējumiem (sk. Senāta 2006.gada 14.marta sprieduma lietā Nr.SKA-69/2006 11.punktu).
[10] Kā secināms no apgabaltiesas sprieduma motīviem, pie iepriekš minētā atzinuma par iestādes pieļauto rīcības brīvības izmantošanas kļūdu apgabaltiesa nonākusi, atzīstot, ka pašvaldības teritorijas plānojums nav pašvaldības autonomā funkcija, bet likumā noteikts pašvaldības pienākums, līdz ar to pretēji pārsūdzētajā rīkojumā minētajam nepietiekams finansējums šā uzdevuma izpildē ir attaisnojošs iemesls tam, ka teritorijas plānojums netika izstrādāts termiņā. Apgabaltiesa par nepamatotu atzinusi norādi pārsūdzētajā rīkojumā uz noteikumiem Nr.619, noteikumiem Nr.806 un likumu „Par valsts un pašvaldību zemes īpašuma tiesībām un to nostiprināšanu zemesgrāmatās” saistībā ar šķēršļiem, ko rada teritorijas plānojuma neesība, kā arī ņēmusi vērā, ka pārsūdzētajā rīkojumā nav norādes uz pagasta iedzīvotāju sūdzībām par teritorijas plānojuma neesību. Apgabaltiesa atzinusi, ka, izdodot pārsūdzēto rīkojumu, nav ņemti vērā pieteicējas paskaidrojumi un nav norādīts, kāpēc tie nav ņemami vērā.
Senāts tālāk norādīto argumentu dēļ minētos apgabaltiesas secinājumus atzīst par nepamatotiem. Līdz ar to secīgi par nepamatotu atzīstams arī secinājums, ka pārsūdzētajā rīkojumā ir pieļauta rīcības brīvības nepareiza izmantošana.

[11] Likuma „Par pašvaldībām” 7.panta otrā daļa noteic, ka šā likuma 15.pantā paredzēto autonomo funkciju izpildi organizē un par to atbild pašvaldības. Šo funkciju izpilde tiek finansēta no attiecīgās pašvaldības budžeta, ja likumā nav noteikts citādi.
Atbilstoši minētā likuma 15.panta 13.punktam pašvaldības autonomā funkcija ir arī zemes izmantošanas un apbūves kārtības noteikšana saskaņā ar attiecīgās pašvaldības teritorijas plānojumu. Savukārt minētā panta 14.punkts kā pašvaldības autonomo funkciju noteic nodrošināt savas administratīvās teritorijas būvniecības procesa tiesiskumu. Saskaņā ar Būvniecības likuma 3.panta pirmo daļu zemes gabalu drīkst apbūvēt, ja tā apbūve tiek veikta saskaņā ar vietējās pašvaldības teritorijas plānojumu (pagaidu atkāpi no minētā noteikuma paredz Būvniecības likuma pārejas noteikumu 11.punkts, kas noteic, ka pēc 2003.gada 31.decembra vietējās pašvaldībās, kurām nav spēkā esoša teritorijas plānojuma, jebkura būvniecības iecere nododama publiskai apspriešanai). No minētajām tiesību normām izriet, ka pašvaldības autonomo funkciju izpildei ir nepieciešams izstrādāt pašvaldības teritorijas plānojumu. Šādu pašvaldības pienākumu tiešā tekstā noteic arī likuma „Par pašvaldībām” 14.panta otrās daļas 1.punkts.
Atbilstoši Teritorijas plānošanas likumam vietējās pašvaldības teritorijas plānojumu, kas ir viens no teritorijas plānošanas līmeņiem un noteic vietējās pašvaldības teritorijas attīstības iespējas, virzienus un aprobežojumus, izstrādā, īsteno un apstiprina konkrētā vietējā pašvaldība (likuma 7.panta sestā daļa). Savukārt minētā likuma 11.panta pirmā daļa noteic, ka izdevumi teritorijas plānošanai ir pašvaldības nepieciešamie izdevumi, un tos paredz pašvaldības budžetā. Savukārt panta otrā daļa teritorijas plānošanas veicināšanai paredz valsts mērķdotāciju līdzfinansējumam vietējo pašvaldību teritorijas plānojuma izstrādei. Saskaņā ar Ministru kabineta 2006.gada 14.februāra noteikumiem Nr.121 „Kārtība, kādā piešķir mērķdotāciju plānošanas rajonu un vietējo pašvaldību teritorijas plānojumu un to grozījumu izstrādei” mēŗkdotāciju pieprasa vietējās pašvaldības padome, iesniedzot noteiktus dokumentus (sk. noteikumu 6.3.apakšpunktu un 13.punktu). Valsts mērķdotācija Bērzaunes pagasta teritorijas plānojuma izstrādei bija piešķirta. 

No minētā kopumā secināms, ka vietējās pašvaldības teritorijas plānojuma izstrāde iekļaujas pašvaldības autonomo funkciju izpildē un tās finansējuma nodrošināšana ir pašas pašvaldības uzdevums (sk. arī I.Čepāne. S.Statkus. Pašvaldības teritorijas plānojums kā nekustamā īpašuma tiesību aprobežojums// Jurista vārds 2005.gada 1.februāra Nr.4 (359); Satversmes tiesas 2009.gada 24.marta sprieduma lietā Nr.2008-39-05 11.punktu).
Līdz ar to apgabaltiesa nepamatoti atzinusi, ka attiecīga finansējuma nenodrošināšana uzskatāma par attaisnojumu teritorijas plānojuma neizstrādei likumā noteiktajā termiņā.

[12] Teritorijas plānošana ir viens no pašvaldības politikas īstenošanas instrumentiem, ar kura palīdzību, nodrošinot ilgtspējīgu attīstību, iespējams saskaņot dažādas, reizēm pat pretējas intereses teritorijas ekonomiskās, kultūras un vides attīstības jomā. Teritorijas plānojums rada tiesisko stabilitāti attiecīgās teritorijas izmantošanā ilgākā laika posmā un garantē, ka privātpersonas var paļauties uz noteiktā kārtībā apstiprinātu teritorijas plānojumu un īstenot savas saimnieciskās darbības plānus. Savukārt, kā atzīst minētās jomas speciālisti, vietējās pašvaldības teritorijas plānojuma trūkums rada nestabilitāti teritorijas attīstībā un investoru piesaistē, kā arī varētu būt pat korupciju veicinošs apstāklis [sk. I.Čepāne. S.Statkus. Pašvaldības teritorijas plānojums kā nekustamā īpašuma tiesību aprobežojums// Jurista vārds 2005.gada 25.janvāra Nr.3 (358) un 1.februāra Nr.4 (359)].
Vietējās teritorijas plānojums nav savrups plānošanas dokuments. Tas ir viens no valsts teritorijas plānošanas sistēmas līmeņiem, kas savstarpēji saskaņojams gan ar citu līmeņu, gan ar robežojošo pašvaldību plānojumiem (sk. Teritorijas plānošanas likuma 2.-6.pants).
Teritorijas plānojuma izstrādāšanas un apstiprināšanas termiņu noteic likums, proti, Teritorijas plānošanas likuma pārejas noteikumu 3.punkts. Laika gaitā minētais termiņš vairākkārt ir ticis pagarināts – no 2003.gada 31.decembra līdz 2007.gada 31.decembrim. Kā norādīts speciālistu publikācijās, ne visas pašvaldības pietiekami izpratušas un novērtējušas teritorijas plānojuma lomu, līdz ar to ar plānojumu izstrādi gadiem ilgi vilcinās, ignorējot likumā noteikto funkciju pildīšanu, bet valstī kopumā trūkst politiskās gribas, lai šajā jomā ieviestu kārtību. Netiek izmantotas likumā paredzētās iespējas vērsties pret pašvaldībām, kas pārkāpj normatīvos aktus [sk. D.Detlava. Teritorijas plānošanas nozīme būvniecības procesā// Jurista vārds 2007.gada 23.oktobra Nr.43 (496); I.Čepāne. Teritorijas plānošanas aktuālās tiesiskās problēmas// Jurista vārds 2007.gada 4.decembra Nr.49 (502)].
Ievērojot iepriekš minēto, Senāts atzīst, ka pašvaldības teritorijas plānojuma neizstrāde likumā noteiktajā termiņā ir būtisks likuma pārkāpums, kura konstatēšana nav atkarīga no tā, vai pašvaldības iedzīvotāji ir sūdzējušies par teritorijas plānojuma neesību.
[13] Atbilstoši likuma „Par valsts un pašvaldību zemes īpašuma tiesībām un to nostiprināšanu zemesgrāmatās” 3.panta otrās daļas 2.punktam un 4.1panta otrās daļas 5.punktam (2007.gada 21.jūnija likuma redakcijā, kas stājās spēkā 2007.gada 1.augustā) zemes reformas laikā pašvaldībām piekrīt un uz tās vārda zemesgrāmatās ierakstāma zeme, kura 1940.gada 21.jūlijā piederēja fiziskajām un juridiskajām personām, ja šīs personas par zemi saņēmušas kompensāciju, nav pieprasījušas atjaunot īpašuma tiesības uz zemi vai arī zemes īpašuma tiesību atjaunošana likumos nav paredzēta (likuma 3.panta otrā daļa), vai kuras piederība 1940.gada 21.jūlijā nav konstatēta (likuma 4.1panta otrā daļa), ja vietējās pašvaldības teritorijas plānojumā attiecīgi neapbūvēti zemes gabali paredzēti jaunu pašvaldības ēku (būvju) celtniecībai vai pašvaldību funkciju īstenošanai.
Tā kā minētajās tiesību normās tiešā tekstā ir noteikts, ka tiesiskais pamatojums zemes piekritībai pašvaldībai un tās ierakstīšanai zemesgrāmatā uz pašvaldības vārda ir attiecīgā zemes gabala ietveršana vietējās pašvaldības teritorijas plānojumā (sk. anotāciju Ministru kabineta noteikumu projektam „Grozījumi likumā „Par valsts un pašvaldību zemes īpašuma tiesībām un to nostiprināšanu zemesgrāmatās” http://titania.saeima.lv/LIVS/SaeimaLIVS.nsf/0/4A40D4601547F4CFC225725F003C8A62?OpenDocument), tad nepareizs ir apgabaltiesas secinājums par to, ka pārsūdzētajā rīkojumā atsauce uz minēto likumu ir nepamatota. Teritorijas plānojuma neesība atbilstoši iepriekš minētajām tiesību normām ir šķērslis pašvaldības īpašuma tiesību nostiprināšanai uz attiecīgajiem zemes gabaliem. Turklāt pārsūdzētajā rīkojumā sniegta norāde uz konkrētu gadījumu Bērzaunes pagasta pašvaldībā, kas neatbilda iepriekš minētajam tiesiskajam regulējumam. 
[14] Apgabaltiesa atzinusi par nepamatotu atsauci pārsūdzētajā rīkojumā uz noteikumiem Nr.619 un Nr.806. Pārsūdzētajā rīkojumā minētie noteikumi nav nosaukti, taču tie ir attiecināmi uz tā 4.1.apakšpunktā norādīto zemes transformācijas jautājumu. Tālāk norādīto argumentu dēļ apgabaltiesas atziņa nav pareiza.
Noteikumu Nr.619 4.punkts noteica, ka lauksaimniecībā izmantojamās zemes transformācija atļauta saskaņā ar spēkā esošu vietējās pašvaldības teritorijas plānojumu vai detālplānojumu. Savukārt atbilstoši noteikumu 21.punktam, ja nav apstiprināts vietējās pašvaldības teritorijas plānojums vai detālplānojums, lauksaimniecības zemes transformācija par meža zemi ir atļauta saskaņā ar kārtību, kas noteikta normatīvajos aktos. Tādējādi minētie noteikumi pieļāva atkāpes zemes transformācijas jautājumā teritorijas plānojuma neesamības gadījumā tikai attiecībā uz lauksaimniecības zemes transformēšanu par meža zemi, kas ir tikai viena no zemes lietošanas veida kategorijām (sk. Ministru kabineta 2007.gada 21.augusta noteikumu Nr.562 „Noteikumi par zemes lietošanas veidu klasifikācijas kārtību un to veidu noteikšanas kritērijiem” pielikumu).

Meža zemes transformācijas nosacījumus un atļaujas saņemšanas kārtību atbilstoši Meža likuma 42.pantam noteic Ministru kabinets, proti, noteikumi Nr.806. Šo noteikumu 4.punkts paredz, ka meža zemes transformācija atļauta šo noteikumu 3.punktā minēto darbību veikšanai, tostarp saskaņā ar vietējās pašvaldības teritorijas plānojumu. Izņēmuma gadījumus, kā transformējama meža zeme, ja nav apstiprināts teritorijas plānojums, minētie noteikumi neparedz.

Līdz ar to atbilstoši minētajiem noteikumiem noteiktos gadījumos pašvaldības teritorijas plānojuma neesība var būt šķērslis lauksaimniecībā izmantojamās zemes un meža zemes transformācijai, kā tas norādīts pārsūdzētajā rīkojumā.

[15] Apgabaltiesa atzinusi, ka pārsūdzētajā rīkojumā nav ņemti vērā pieteicējas paskaidrojumi un nav norādīts, kāpēc tie nav ņemami vērā. Senāts tam nepiekrīt.

Atbilstoši Administratīvā procesa likuma 67.panta otrās daļas 4.punktam rakstveida administratīvajā aktā ir jābūt atspoguļotiem administratīvā procesa dalībnieka viedokļiem un argumentiem, ja tādi ir izteikti. Taču tas nenozīmē, ka jāatspoguļo visi personas sniegtie paskaidrojumi un argumenti. Uzklausīšanas procesā ir jāizvērtē tikai būtiskie apstākļi un viedokļi un tie arī ir jāatspoguļo administratīvajā aktā. Savukārt maznozīmīgi fakti, kas nespēj ietekmēt attiecīgo tiesisko situāciju, iestādei nav jāizvērtē.

Pirms pārsūdzētā rīkojuma izdošanas atbilstoši likuma „Par pašvaldībām” 93.panta pirmajai daļai no pieteicējas ir pieprasīti un saņemti paskaidrojumi. No rīkojuma teksta kopumā (sk. pārsūdzētā rīkojuma 2.punktu un 4.3.apakšpunktu) secināms, ka pieteicējas sniegtie paskaidrojumi ir vērtēti, taču ministrs atzinis, ka tie nav juridiski argumentēti paskaidrojumi par teritorijas plānojuma izstrādes kavēšanas iemesliem. Līdz ar to tie rīkojumā atsevišķi nav atspoguļoti un vērtēti.

Savukārt apgabaltiesa nav motivējusi, tieši kurš pieteicējas paskaidrojumos sniegtais arguments ir būtisks un līdz ar to nepamatoti nav vērtēts un atspoguļots pārsūdzētajā rīkojumā. Attiecībā par apgabaltiesas atzinumu, ka finansējuma trūkums, uz kuru paskaidrojumā norādījusi pieteicēja, ir bijis attaisnojums teritorijas plānojuma neizstrādei, Senāts savus argumentus izteicis šā sprieduma 11.punktā.
[16] Ņemot vērā iepriekš minētos argumentus kopumā, apgabaltiesas secinājums, ka pārsūdzētajā rīkojumā ir pieļauta rīcības brīvības izmantošanas kļūda, atzīstams par nepamatotu. Līdz ar to apgabaltiesas spriedums ir atceļams. 
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