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Конституционное регулирование планирования в сфере экономики: зарубежный и российский опыт
Аннотация: В статье показывается, что планирование как средство государственного регулирования экономики закреплено в  конституциях многих государств с рыночной экономикой. Пример этих государств доказывает, что социально ориентированная экономика требует конституционного регулирования вопросов планирования. Соответственно делается вывод, что социально ориентированный характер экономики России, федеративное устройство российского государства и наличие в нем местного самоуправления, вне зависимости от признания планирования конституционным принципом, требует расширения конституционного регулирования вопросов планирования. Конституционное регулирование вопросов планирования должно, прежде всего, выражаться в конституционной установке на принятие специальных актов планирования различных уровней. Предметом данной статьи является изучение института конституционного регулирования планирования экономики с целью показать важность экономического планирования в сфере экономики методом анализа, накопленного отечественного и зарубежного опыта в сфере государственного регулирования экономики. Результат статьи заключается в демонстрации места института регулирования экономики в Российской Федерации и в других государствах. Сфера применения результатов данной работы находится в пределах конституционного права, так как именно государство должно определять ключевые направления развития экономики на законодательном уровне. Вывод заключаются в том, что на сегодняшний день конституционное регулирование планирования экономики является важным институтом государственной деятельности зарубежом, в России социально ориентированный характер экономики, федеративное устройство российского государства и наличие в нем местного самоуправления, вне зависимости от признания планирования конституционным принципом, требуют расширения конституционного регулирования вопросов планирования.
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Общее понятие и виды планирования в сфере экономики
В научной литературе достаточно много попыток дать определение планирования для различных сфер общественной жизни. 

В сфере экономики под планированием в предельно общем виде понимается установление экономического будущего посредством построения активного образа, модели желаемого и намечаемого будущего состояния экономики при одновременном установлении путей, способов, средств и сроков достижения этого состояния, конечных рубежей планируемых действий.

В принятом в первом чтении Государственной Думой РФ проекте Федерального закона «О государственном стратегическом планировании»
, сутью планирования является деятельность федеральных органов государственной власти, органов государственной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления по государственному прогнозированию, программно-целевому и территориальному планированию, а также мониторингу реализации документов государственного стратегического планирования, направленная на решение задач устойчивого социально-экономического развития Российской Федерации и укрепления национальной безопасности (ст.3).
Тем самым следует согласиться с мнением, что главное в содержании понятия планирования в сфере экономики – это определение целей и путей их достижения, обеспечение сбалансированности, отраслевой и территориальной взаимоувязки.

В юридической литературе планирование в масштабах государства и его отдельных регионов рассматривается как средство государственного регулирования экономики, как инструмент реализации государственной экономической политики.
Различают государственное директивное и индикативное планирование. Директивное планирование предполагает обязательность и ответственность соответствующих субъектов за выполнение плановых показателей. Индикативное планирование предполагает установление в плане определенных показателей (например, характеризующих динамику, структуру и эффективность экономики, состояние финансово-кредитной системы и денежного обращения и др.) с целью достижения пропорциональности и планомерности развития экономики или ее отдельных частей.

При этом плановый процесс разделяют на ряд этапов: предвидение, прогнозирование, программирование (планирование).

Основными инструментами планирования в сфере экономики в России традиционно признают:
- послания Президента РФ Федеральному собранию;

- прогнозы и программы социально-экономического развития государства;

- акты бюджетного планирования;

- целевые комплексные программы;

- концепции развития отдельных отраслей и сегментов экономики;

- государственный заказ
 и др.

Планирование в рыночной экономике и его отражение в конституциях зарубежных стран
Многие исследователи, занимающиеся вопросами государственного планирования, подчеркивают, что планирование присуще не только социалистическому способу ведения хозяйства. Необходимость государственного планирования в рыночной экономике – явление объективное. Саморегулирование его не отменяет и не заменяет.
Так В. В. Мельников отмечает, что мировой опыт конституционного регулирования экономики во многих странах свидетельствует, что наряду с рыночными регуляторами существует система государственного регулирования экономики, включающая централизованное планирование и программирование социальных и экономических процессов.

Объективная необходимость государственного планирования в условиях рыночной экономики обусловлена:

- общественным характером производства;
- усложнением межотраслевых и хозяйственных связей;

- необходимостью поддержания рациональных народнохозяйственных пропорций;

- неспособностью рыночной экономики к саморегулированию, особенно на кризисных стадиях воспроизводственных циклов;
- деятельностью государства как субъекта рыночных отношений.

К данному перечню следует также добавить необходимость социальной защиты определенных слоев населения. 
Тем самым рыночная экономика не предполагает отказа от планирования как такового, просто изменяются формы планирования, появляется многообразие методов планирования, не предполагающее устранение директивности как одного из основных методов плановой деятельности государства. Это хорошо видно не только при рассмотрении сущности бюджетного планирования, но и при рассмотрении и изучении такого инструмента планирования как целевые комплексные программы (федеральные, региональные, межгосударственные), которые несут в себе элемент директивности.
 
Это подтверждают многочисленные положения, содержащиеся в конституциях государств с рыночной экономикой, а также позиции различных исследователей этой проблемы.
Так, А. А. Мишин подчеркивал, что широкое распространение получила такая форма, как планирование, часто называемое программированием. Она используется не только в странах с социал-демократическими традициями (Скандинавские страны, Италия, Франция), но и в тех странах, которые развивались в русле «классической» капиталистической экономики (США), где распространены краткосрочные (1 - 2 года) и среднесрочные (5 - 7 лет) экономические программы.

В. Е. Чиркин отмечает, что планирование в форме индикативного, ориентирующего планирования принято в большинстве стран. О нем говорится в Конституциях Индии, Испании, Италии, Португалии и других стран.
 В. Д. Мазаев также обращает внимание на расширение конституционного регулирования вопросов планирования. Так, в ст.ст. 38 и 131 Конституции Испании, ст. 166 Конституции Турецкой Республики, ст. 26 Конституции Мексиканских Соединенных Штатов устанавливаются институты планирования, гл. 2 Конституции Республики Колумбия названа «О планах экономического развития».

Согласно ст.41 Конституции Итальянской Республики законом определяются программы мероприятий и контроля, с помощью которых публичная и частная экономическая деятельность может быть направляема и контролируема в социальных целях.

На основании ст.38 Конституции Королевства Испания признается свобода предпринимательства в рамках рыночного хозяйства. Публичные власти гарантируют и охраняют ее осуществление в соответствии с общими экономическими требованиями и обеспечивают его производительность, и в случае необходимости в соответствии с требованиями планирования.

В соответствии со ст.80 Конституции Португальской Республики социально-экономическая организация основывается, в том числе на принципе демократического планирования социально-экономического развития.

Актуальность конституционного регулирования планирования

В советский период планирование было возведено в конституционный принцип. Во всех Конституциях СССР (1924 г., 1936 г., 1977 г.) содержалось прямое указание на плановый характер экономики. Так в ст.16 Конституции СССР 1977 г. было сказано, что руководство экономикой осуществлялось на основе государственных планов экономического и социального развития, с учетом отраслевого и территориального принципов, при сочетании централизованного управления с хозяйственной самостоятельностью и инициативой предприятий, объединений и других организаций.
В настоящее время планирование не является конституционным принципом экономической системы Российской Федерации. В действующей Конституции РФ достаточно четко установлена разновидность модели рыночной экономики, причем с ярко выраженными либеральными чертами. К их числу можно отнести, в том числе отсутствие каких-либо значительных элементов регулирования экономики с учетом социальной природы государства (планирование, способы распределения национальных богатств и др.).

Это объясняется тем, что действующая Конституция РФ принималась в условиях реформ и отрицания существовавшего ранее экономического уклада, она является так называемой постсоциалистической конституцией и неизбежно несет в себе «антисоциалистический заряд». Нормы постсоциалистических конституций нацелены как в будущее (в виде рыночной экономики), а социалистическая экономика в них рассматривается как прошлое, или, во всяком случае как то, что необходимо преодолеть. Тем самым постсоциалистические страны в качестве альтернативы плановой социалистической экономике избрали рыночную экономику, причем в тот момент, когда ни в одной из этих стран не были созданы условия для ее существования. Кроме того, такие страны избрали рыночную экономику как перспективу после длительного периода администрирования. Это также предопределило особые требования к конституционному регулированию экономики.

Однако представляется необходимым отметить два момента.

Во-первых, как указывает С. А. Авакьян, отказавшись от планирования, одновременно отказались от необходимости определения государством желательных параметров экономического развития. Теперь эта задача стала вновь настоятельной. Прогнозирование (и планирование) ожидаемых результатов становится частью государственной стратегии, в нашем случае - также и стратегии инновационного развития.

Во-вторых, то, что планирование не является конституционным принципом экономической системы Российской Федерации, не означает отсутствие его правового регулирования и соответственно конституционных основ.

В государственном прогнозировании и планировании экономических процессов наступает новый этап. Небольшие по содержанию конституционные положения по вопросам государственного планового воздействия на рыночные процессы наполняются реальным содержанием.

Интересный факт отмечает М. В. Глигич-Золотарева: исторический опыт говорит о том, что в мировой экономике и политике лидирующие позиции занимали те страны и народы, которые руководствовались эффективной национальной стратегией. В России первым документом такого рода можно считать План восстановления и развития народного хозяйства страны на базе электрификации (ГОЭЛРО, 1920 г.). Довольно удачный опыт его реализации подтолкнул внедрение механизмов стратегического планирования в зарубежных странах: в США (30-40-е годы XX века), в странах Западной Европы (50-60-е годы), в интенсивно развивающихся странах Юго-Восточной Азии (60-80-е годы).
 
Исходя из этого, наступает период, когда для России возрастает роль использования не только своего исторического опыта, но и зарубежного опыта планирования в условиях различных видов экономик с рыночными элементами.

Основные конституционные аспекты планирования
Чтобы выделить конституционные аспекты планирования можно оттолкнуться от ч.1 ст.8 Конституции РФ, согласно которой в Российской Федерации гарантируются единство экономического пространства, свободное перемещение товаров, услуг и финансовых средств, поддержка конкуренции, свобода экономической деятельности.

Содержащиеся в данной статье конституционные принципы формируют основы конституционного экономического строя. Эти принципы лежат в основе большой совокупности конституционных норм, объединенных логико-правовыми связями и в силу этого представляющих собой определенное единство, подсистему норм, построенную с использованием концепции «экономической конституции». Усилиями экономистов и юристов Германии, Франции, Испании, Италии, США, Португалии создана теоретическая конструкция, встроенная в систему конституционного права, с помощью которой сделана попытка объяснить, как конституция регулирует экономические отношения.
 
Как отмечается в юридической литературе, эта конструкция позволила связать в единое целое такие разнородные и противоречивые явления, как свобода экономической деятельности и интервенция государства в сферу экономики. Будучи сопряженной с концепцией социального государства, «экономическая конституция» превращается в конституционно-правовую основу социально ориентированной рыночной экономики.

Как подсистема конституционно-правовых норм «экономическая конституция» охватывает:

1) принципы основ конституционного строя о свободе экономической деятельности, едином экономическом пространстве, многообразии и равноправии различных форм собственности, защите конкуренции (ст. 8 Конституции РФ), о социальном характере государства (ст. 7);

2) конституционные нормы об основных экономических правах и свободах и основных правах, имеющих хозяйственно-конституционное значение, а также о конституционных гарантиях предпринимательства (ст. 7, ч. 2 ст. 34, ч. 1 ст. 74, ч. 2 ст. 75), о значении общепризнанных норм и принципов международного права и норм, содержащихся в международных договорах Российской Федерации (ст. 15);

3) нормы, устанавливающие конституционный экономический публичный порядок: а) конституционные принципы государственного регулирования экономической деятельности; б) нормы о возможности ограничения основных экономических прав; в) нормы о полномочиях федеральных и региональных органов государственной власти в сфере правового регулирования предпринимательства.

Исходя из этого к основным конституционным аспектам планирования как средства государственного регулирования экономики и соответственно ограничения экономических прав, по мнению автора, можно отнести следующие вопросы:

1) о планировании как конституционном принципе;
2) о связи планирования и социально ориентированной рыночной экономики; 
3) о распределении полномочий между федерацией и ее субъектами (при федеративном устройстве), а также между государством и субъектами местного (муниципального) самоуправления (при его наличии).
1. Что касается первого вопроса, то в настоящее время существуют предложения восстановить нормы о государственном планировании в Конституции РФ, т. е. в качестве конституционного принципа экономической системы. Например, в учебном пособии «Конституционное право государств Европы» на основе анализа опыта отдельных стран говорится о том, что необходимо конституционное и законодательное определение содержания института государственного планирования. В этой связи было бы целесообразно разработать комплекс конституционных предписаний, регулирующих плановую деятельность государства (отношения по планированию), образующих конституционно-правовой институт планирования. Это позволит увязать планирование с изменениями в современной экономике России. Восстановление конституционного института планирования является необходимой основой для возрождения сбалансированной экономики, способной обеспечить потребности российского общества.

Однако такой подход разделяют не все.
Е. В. Кудряшова возражает против этого и обращает внимание на то, что отсутствие указания в Конституции РФ на рыночную экономическую систему и на плановую экономическую систему дает возможность гибкого управления, допуская широкий набор средств регулирования. Также она отмечает, что конституционные нормы, рассчитанные на длительный период времени, должны давать максимальные возможности для выбора правовых средств регулирования. Отказ от нейтрального регулирования и включение в Конституцию РФ норм о государственном планировании ставит под вопрос выбор следующих поколений касательно экономического развития. Представляется мудрой и взвешенной позиция создателей Конституции РФ 1993 г., которые оставили свободу выбора следующим поколениям.

2. По вопросу о связи планирования и социально ориентированной рыночной экономики необходимо отметить, что возможность планирования больше связана с социальными аспектами, а не с обязательным наличием соответствующего конституционного принципа.  
Так, профессор Гамбургского университета Р. Штобер указывает на то, что Германия уже давно отдала предпочтение промежуточной между рынком и планом модели - социально ориентированной рыночной экономике, но впервые за всю послевоенную историю Германии в основополагающем нормативном акте в Договоре о валютном, экономическом и социальном союзе (абз. 3 ст. 1) появилась характеристика экономической системы как социально ориентированной рыночной экономики. Однако речь не идет о конституционном изменении Основного Закона. Социально ориентированная рыночная экономика не приобретает ни статус конституционного института, ни статус конституционно-правового понятия и, следовательно, не требует обязывающего толкования. Договор всего лишь отражает реализуемое экономическое устройство. Нейтральность подразумевает, таким образом, лишь широкий набор возможностей правового регулирования и законодательного закрепления (так называемая относительная открытость) конкретного экономического устройства, переориентация которого, как правило, не требует внесения конституционных изменений. Относительная открытость означает, что законодатель должен придерживаться действующих положений Основного Закона.

Иными словами, планирование связано с конституционной установкой на принятие специальных законов, направленных на охрану соответствующих прав и интересов.
Например, ст.41 Основного Закона Федеративной Республики Германия закрепляет, что частная хозяйственная инициатива свободна, но не может осуществляться в противоречии с общественной пользой или так, чтобы причинить ущерб безопасности, свободе или человеческому достоинству. Закон определяет программы мероприятий и контроля, с помощью которых публичная и частная экономическая деятельность может быть направляема и контролируема в социальных целях.

Согласно п.1 ст.131 Конституции Королевства Испания государство может посредством издания закона планировать общую экономическую деятельность в целях удовлетворения коллективных потребностей, обеспечения равномерного и гармоничного развития регионов и отраслей и стимулирования роста доходов и богатства, а также наиболее справедливого их распределения.

Это касается и ограничения права собственности.
Так, ст.14 Основного Закона Федеративной Республики Германия закрепляет принцип «обязывающей и социальной» функции права собственности. В ст.33 Конституции Королевства Испания сказано, что социальная функция права частной собственности ограничивает его содержание в соответствии с законом. 
3. Если государство является федеративным или в нем существует местное (муниципальное) самоуправление, то это требует соответствующего перераспределения полномочий по планированию.
Например, в соответствии со ст.29 Основного Закона Федеративной Республики Германия территория Федерации может быть изменена таким образом, чтобы земли согласно их величине и возможностям могли эффективно выполнять возложенные на них задачи. При этом должны приниматься во внимание земляческая общность, исторические и культурные связи, хозяйственная целесообразность, а также требования развития региональной инфраструктуры и территориального планирования.

Согласно ст.25 Конституции Федеративной Республики Бразилии штаты могут путем издания дополняющих законов учреждать метрополитенские регионы, городские агломерации и микрорегионы, образуемые путем группирования расположенных по соседству муниципий с тем, чтобы интегрировать организацию, планирование и исполнение публичных функций, имеющих общий интерес.
Что касается местного самоуправления, то в существующих публикациях однозначно говорится о том, что наличие норм, обязывающих органы местного самоуправления уделять должное внимание планированию социально-экономического развития муниципального образования, свидетельствует о важности и значимости указанного процесса для самого развития муниципального образования, а также о том, что разработка проектов планов и программ развития муниципального образования должна вестись на основе собственной нормативной базы.

Примером является конституционное право Германии, в котором для обозначения независимости местного самоуправления используется понятие «коммунальный суверенитет», под которым профессор Мюнхенского университета Д. Элерс понимает «суверенитеты планирования, решения кадровых вопросов, организационный, нормотворческий и финансовый суверенитеты общин и районов».

Как утверждает А. А. Силаев, федеративный характер немецкого государства оказывает воздействие и на организацию федеральных органов исполнительной власти Германии. Положения ст. 83, а также статей, содержащихся в главе VII Основного закона Федеративной Республики Германия, образуют, по общепринятому мнению, запрет так называемого «смешанного управления», в соответствии с которым принципиально недопустимы «полномочия земель по совместному планированию, управлению и вынесению решений любого типа, если только конституцией не предусмотрена передача Федерации соответствующей компетенции».

То, что планирование развития муниципального образования входит в содержание экономической и социальной деятельности органов местного самоуправления закреплено и в ряде конституций других государствах.
Например, в соответствии со ст.182 Федеративной Республики Бразилии руководящий план, принимаемый муниципальным советом, обязательный для городов с численностью более двадцати тысяч жителей, является основным документом политики развития и расширения городов. Городская собственность выполняет свою социальную функцию тогда, когда она отвечает тем основным требованиям устройства городов, которые установлены руководящим планом.
Согласно ст.99 Конституции Китайской Народной Республики местные собрания народных представителей разных уровней обеспечивают соблюдение и выполнение Конституции, закона и административных правил и инструкций в своих административных районах. Действия в пределах своих определенных законом полномочий, они принимают и издают директивы, рассматривают и принимают планы экономического и культурного развития своих территорий и развития коммунальных услуг. Местные собрания народных представителей уровня уезда и выше должны рассматривать и принимать планы социально-экономического развития и бюджеты своих административных районов, проверять и утверждать отчеты об их исполнении.
Исходя из вышеизложенного, можно сделать вывод, что социально ориентированный характер экономики России, федеративное устройство российского государства и наличие в нем местного самоуправления, вне зависимости от признания планирования конституционным принципом, требует расширение конституционного регулирования вопросов планирования. Об этом свидетельствует опыт многих государств с рыночной экономикой. Конституционное регулирование вопросов планирования должно, прежде всего, выражаться в конституционной установке на принятие специальных актов планирования различных уровней, направленных на охрану соответствующих прав и интересов, с одновременным установлением пределов ограничения основных экономических прав таким актами.
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