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 9  From Liberalism to 
Underdevelopment 
The Yugoslav elites facing Western 
European economic integration in the 
“long 1970s” 

 Benedetto Zaccaria 

During the 1970s, Yugoslavia’s stance towards the process of Western European 
economic integration, and the EEC (European Economic Community) in particu
lar, was  affected by  the  country’s  sui  generis  internal  and  international  stance. 
Despite retaining a oneparty communist political regime, the Yugoslav federa
tion distinguished  itself  from the Soviet bloc countries by virtue of  its autono
mous course grounded on a selfmanagement system1 and a nonaligned foreign 
policy. 2 However, Yugoslavia was  not  immune  from  the  political  dynamics  of 
the Soviet bloc due to  the unresolved relationship with Moscow after  the Tito
Stalin split (1948)3 and solid economic ties with the CMEA (Council of Mutual 
Economic Assistance). At the same time, Yugoslavia nurtured a realistic attitude 
towards  the EEC. Unlike  the  Soviet  bloc  countries, which  regarded  the Com
mon Market as an imperialist enterprise, Belgrade established direct diplomatic 
relations with  the Community  in 1968. These would  lead  to  the  conclusion of 
two trade agreements (in 1970 and 1973) and a cooperation agreement in 1980.4 
During the decade under consideration, Yugoslavia was therefore at the edge of 
European regional economic  integration processes. This specificity was further 
complicated by its internal configuration. Yugoslavia’s status as a federal union 
of six republics (Slovenia, Croatia, Bosnia and Herzegovina, Serbia, Montenegro 
and Macedonia)  and  two  autonomous provinces  (Vojvodina  and Kosovo) with 
different levels of economic development and dynamics of regional integration 
with the Common Market area resulted in a gradual process of decentralisation of 
political and economic competences, which was sanctioned by the adoption of a 
confederal constitution in 1974. 
The aim of this chapter is to address the Yugoslav elites’ views and predicaments 

regarding  economic  integration  in  Western  Europe  against  this  multifaceted 
background. Overall, scholarly works on Yugoslavia’s internal and international 
dynamics  have  largely  neglected  the  Western  European  integration  question. 
Famously,  historians  have  focused  on  the  country’s  early  opening  to  the West 
in the immediate aftermath of the TitoStalin split 5 and the successive deteriora
tion of relations with the USSR and the Soviet bloc countries.6 Historical analy
sis has  also broadly  focused on  the 1950s, when  the  selfmanagement  system, 
based on the social ownership of the means of production, was first introduced, 
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and in parallel with this the country’s economy started its early integration with 
the international economic system.7 As is highlighted in recent literature, during 
the early 1960s the Yugoslav political leadership was divided between conserva
tives and socalled liberals, who pushed for Yugoslavia’s further integration in the 
world market and a closer relationship with its Western European partners. 8 The 
eventual adoption of economic  reforms  in 1965 meant a success of  the party’s 
liberal reformers and resulted in a consequent acceleration of economic ties with 
the West. 9 While literature on Yugoslavia during the 1960s has broadly illustrated 
the rationale and internal debates leading to this reform process, the effects of the 
process in the following decade are still to be systematically explored.10  Several 
reports and studies on Yugoslavia and the EEC, quoted in this study, were pub
lished in the 1970s, 1980s and 1990s. However, they were not based on archival 
research and did not dig into the internal debates on how to deal with the European 
integration question, which is what makes this study new. Archivebased studies 
focusing on EECYugoslav  relations during  the 1970s have mainly  focused on 
the EEC’s viewpoint. 11 The few historical accounts of Yugoslavia’s stance in the 
international  economy of  the 1970s have addressed  the  federation’s early  rela
tions with international financial institutions such as the International Monetary 
Fund (IMF) and World Bank and the rising dependence of the country on Western 
credits leading up to the debtservice crisis of 1982.12 In general, agreement exists 
among  historians  that  relations with  the West were  crucial  in  the  evolution  of 
Yugoslavia’s internal and external balance during the decade under consideration: 
the unresolved questions of the trade deficit and international debt after the energy 
crises of 1973 and 1979 were to affect the stability of the federation and the politi
cal  leadership  of  the League  of Communists  of Yugoslavia  (Savez Komunista 
Jugoslavije [SKJ], or the League).13 
However  the West,  towards which Yugoslavia  leaned  during  the  1970s,  has 

been only vaguely addressed. It has sometimes been considered to be the interna
tional financial institutions14 or Yugoslavia’s main Western partners, namely the 
US,15 West Germany, 16 and Italy. 17 But the picture of Yugoslavia’s stance within 
the international political economy of the 1970s is still blurred and vague. While 
limited attention has been devoted  to  its  relationship with  the Organisation  for 
European  Economic  Cooperation  (OEEC)18  and  the  Council  of  Europe,19  the 
historical understanding of Belgrade’s relations with its Western partners suffers 
from an overall neglect of its relationship with the EEC, which during the 1970s 
accounted  for more  than 40% of  the  country’s  foreign  trade. Common Market 
countries were  also  the  principal  recipients  of  the Yugoslav migrant  force  and 
the main source of workers’ remittances and foreign tourism. 20 Finally, the EEC 
has only been considered within the context of the disintegration of the Yugoslav 
federation in the early 1990s, as if Yugoslavia had only passively dealt with the 
European integration question in previous years.21 
This chapter reassesses the political and economic rationale for Yugoslavia’s 

relations with  the EEC during  the  long  1970s,  illustrating  the  internal  debates 
among the country’s elite at all levels (political, economic, academic) on the Euro
pean integration question and the question’s importance for the country’s internal 
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and  external  developments. The  chapter’s  argument  is  that  internal  debates  on 
the EEC were profoundly shaped by the internal evolution of the Yugoslav fed
eration during the 1970s. The marked process of confederalisation that was initi
ated after  the adoption of  the 1974 constitution resulted in diverging economic 
interests  between  the  individual  republics  and  autonomous  provinces.  Internal 
contradictions within  the  federation, amplified by  the centrifugal  tendencies of 
the northern republics of Slovenia and Croatia, affected the elaboration of a com
prehensive federal strategy towards the Community. This chapter illustrates the 
divergence between a politicaldiplomatic interpretation of the EEC by the federal 
centre (in particular the SKJ and the Federal Secretariat for Foreign Affairs) and 
an economic view of the Common Market as a source of hard currency, industrial 
technology and knowhow, particularly among the republican  leaderships. This 
divergence developed against a background of international economic recession 
and  energy  crises  (1973  and 1979), which  exposed  the Yugoslav  federation  to 
unrestrained external borrowing and to the rise of a balance of trade deficit. The 
chapter considers how elite debates and interrepublican confrontation – a direct 
consequence of  the 1974  reform – developed at  the  federal  level. The  internal 
policymaking of each individual republic and autonomous province is beyond the 
scope of this study. 22 
This  work  is  structured  in  three  chronological  sections.  The  first  explores 

Yugoslavia’s internal debates on the EEC from the establishment of diplomatic 
relations between  the parties  (1968)  to  the signing of  the  first  trade agreement 
in 1970. The  second  section addresses Yugoslav views of  the EEC against  the 
background of a rapidly evolving internal framework, characterised by the end 
of  the  liberal  reforms  launched  in  the mid1960s and  the adoption of  the 1974 
constitution. In this section, the economic consequences of the 1973 oil shock and 
the suspension of the trade provisions in Yugoslavia’s agreement with the EEC 
are considered. Finally, the chapter focuses on the period 1975–80, addressing the 
deterioration in the balance of trade, centrifugal economic tendencies, the rise in 
foreign borrowing and the internal debates over the economic orientation of the 
country. In conclusion, this chapter depicts a declining trajectory from the enthu
siastic prospects of an ‘industrial’ future in the 1960s to the disillusion of the late 
1970s, when the country’s elites focused on the ‘underdevelopment question’ to 
cover both the shortcomings of the selfmanagement system and the centrifugal 
tendencies at the federal level. 
A terminological disclaimer is needed. In this chapter, the ‘republican’ affilia

tions of the leading actors involved in internal debates on the EEC are highlighted. 
This is not to offer a post1989 reading of the political dynamics of socialist Yugo
slavia. The author is aware that the disintegration of the federation was the out
come of complex internal and international dynamics which will not be dealt with 
here. He is also aware that republican leanings were in most cases blended with 
ideological  adhesion  to  the  ‘brotherhood and unity’ principle – which  the SKJ 
had espoused since 1945 to overcome the troubled legacy of the ‘first’Yugoslavia 
(1918–41) and World War II – and that labels when applied to human beings by 
their nature offer a simplified historical reading. However, to make sense of the 
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economic competences of the individual republics – the clearcut economic pre
rogatives of which were discussed at the federal level throughout the 1970s, as 
is shown in minutes of federal government meetings quoted in this chapter – and 
how they shaped the way Western European economic integration was perceived 
in Yugoslavia, republican inputs at the federal level are deliberately emphasised. 
It  is argued that, especially after  the adoption of  the 1974 constitution, dealing 
with Yugoslavia’s  foreign  economic  policy without  considering  the  republican 
factor would overlook a constitutive element of Yugoslavia as it was in the late 
Cold War years. 

A liberal opening towards the EEC 
In September 1968, Yugoslavia became  the  first  socialist  country  to  enter  into 
official diplomatic relations with the EEC. 23 The decision to establish direct rela
tions with  the Community was  the  result of a  foreign policy orientation which 
went back to the mid1950s. Due to its dependence on Western technology and 
industrial equipment, Yugoslavia had manifested profound interest in early West
ern European postwar integration efforts and had therefore applied to the OEEC 
for  observer  status  in  December  1954,  becoming  an  associate member  of  the 
organisation the following year. The Yugoslav authorities expected that associat
ing with the OEEC would enhance exports to Western markets and integrate the 
country in intraEuropean trade. Indeed, already in the mid1950s, the Yugoslav 
leadership  regarded  the country’s external commercial  imbalance as a pressing 
concern.24  The  same  economic  rationale  shaped Yugoslavia’s  early  approaches 
to the European Coal and Steel Community (ECSC) and later the EEC. The goal 
was to preserve economic ties with the six founding members of the Community 
(the Six) and avoid economic isolation between the two regional economic blocs. 
Indeed, Yugoslavia did not ignore the economic weaknesses of the federation and 
its entanglement between the two European blocs. Its active participation in the 
official establishment of the NonAligned Movement (Belgrade, 1961) went hand 
in hand with a careful diplomatic balance between the Soviet Union and the West
ern partners. 
As for the former, after the death of Stalin (1953) relations between Tito and the 

new Soviet leadership led by Nikita Khrushchev had fluctuated between moments 
of  ‘reconciliation, comradeship and confrontation’.25  The normalisation of dip
lomatic relations favoured the development of economic ties after Yugoslavia’s 
post1948 isolation. Economic relations with the CMEA area were grounded on 
a clearing system based on agreements on  the exchange of goods and bilateral 
cooperation in the industrial field.26 The development of economic ties with the 
Soviet bloc countries, which represented the privileged market for Yugoslavia’s 
industrial output, resulted in Belgrade’s association with the CMEA in 1964. 27 
From the late 1950s, Yugoslavia’s relationship with its Western European part

ners and the newly established EEC also followed a clearcut economic rationale 
which reflected contemporary debates within the SKJ on the process of internal 
economic liberalisation. The establishment of the Community indeed coincided 
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with a rise of internal divergences within the country’s political leadership about 
the  integration of Yugoslavia  in  the  international economy. The party’s  liberal 
wing  –  which  advocated  an  introduction  of  market  mechanisms  in  the  eco
nomic system and opening to the international market through attracting foreign 
investments – prevailed over the resistance of the party conservatives, who feared 
the political consequences of economic liberalisation. Famously, in December 
1964 the League’s Central Committee approved a first set of liberal economic 
reforms (which began to be implemented in 1965) with the goal of strengthening 
the  technological  basis  of Yugoslav  industry  and  increasing  the  country’s  par
ticipation in the ‘international division of labour’. 28  The introduction of liberal 
reforms was paralleled by enhanced relations with the EEC. The leading actors 
in the 1965 economic reforms were indeed deeply interested in rising to the com
mercial challenge stemming from the constitution of the customs union and the 
launch of  the Common Agricultural Policy (CAP)  in  the early 1960s. The first 
official exploratory talks with representatives of the European Commission took 
place  in Brussels  in 1965 and  led  to an official  request  for  the conclusion of a 
trade agreement with the Community. Between 1967 and 1968, the goal of Yugosla
via’s political leadership – led by the president of the Federal Executive Council 
(Savezno izvršno veće [SIV]); the Croatian Mika Špiljak, the secretary for foreign 
affairs; the Serb Marko Nikezić;29 and the Serb Milentije Popović, the president 
of the Federal Assembly 30 – was to secure access for its external output to the 
Common Market in order to strengthen the process of internal economic reform. 
All  in all, during the early and mid1960s,  the Yugoslav leadership followed 

a cautious and pragmatic course which resulted in a balanced relationship with 
the two leading regional economic blocs.31 This attitude reflected the structure of 
Yugoslavia’s external trade, which was based on importing technology and indus
trial equipment from the Western European market and exporting industrial goods 
to the CMEA area. However, this equilibrium was precarious and uncertain, as it 
depended on the delicate balance of relations with Moscow. This balance started 
to change after the appointment of Leonid Brezhnev as secretary general of the 
Communist Party of the Soviet Union in 1964. With an orthodox turn impressed 
on Soviet  foreign policy,  ideological  controversies with Yugoslavia  resurfaced, 
and they exploded after the Warsaw Pact intervention in Prague in August 1968. 
Yugoslavia’s open condemnation of the military intervention in Czechoslovakia 
and the brutal suppression of the Prague Spring marked a deterioration in relations 
with Moscow. 32 The Yugoslav leadership feared that the Soviet decision to invade 
Czechoslovakia  could  herald  a  new  phase  of  aggressive  foreign  policy which 
would  soon  involve  the Yugoslav  ‘heresy’.  The  consequences  of  the  Czecho
slovak crisis primarily concerned  fear of  renewed economic  isolation  from  the 
Soviet bloc area.33 In Moscow, Yugoslav diplomatic representatives were blamed 
for playing a ‘double game’ between the CMEA and the EEC. 34 
The Prague events marked a first step towards the politicisation of relations with 

the Community. On the commercial dimension, they acquired a broader political 
meaning which was openly manifested by Yugoslav representatives in Brussels 
(in  particular,  the  Slovenian Miloš Oprešnik, Yugoslavia’s  first  ambassador  to 
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the EEC from September 1968) and the capitals of the EEC member states. The 
Czechoslovak crisis was indeed a leitmotiv during the preparatory phases of trade 
talks on a commercial agreement with the EEC, which opened in October 1968.35 
An overall agreement emerged on a deepening of relations with the Community, 
and no opposition arose in this regard within the League or the SIV. Indeed, the 
Czechoslovak events were only one of multiple factors determining the choice to 
accelerate negotiations with the Community; they were used as a political tool to 
convince the EEC member states to respond to commercial requests which had 
been made well before August 1968. The launch of the marketoriented reforms 
indeed resulted in massive imports of Western industrial equipment. At the same 
time, Yugoslavia’s  exports  to  the EEC (mostly agricultural products) had  stag
nated  as  a  consequence  of  the CAP  regulations. 36  This  resulted  in  an  increase 
in the country’s trade deficit (from 58 million US dollars in 1965 to 364 million 
US dollars in 1969), and a continual search for import credits from its Western 
European  partners,  particularly West Germany,  Italy  and  France. 37  Within  this 
framework, republiclevel banks played a prominent role in investment finance 
operations.38 Yugoslavia’s economic reforms were also followed by a search for 
increased economic autonomy of the republics and autonomous provinces visàvis 
the federal centre. This was particularly the case of Slovenia and Croatia, whose 
business  elites  advocated  an  expansion  of  relations with  the Common Market 
countries, in particular West Germany (which in the late 1960s included Yugosla
via in its Neue Ostpolitik) and Italy. 39 
The  opening  towards  the  EEC  was  therefore  a  combination  of  liberal  and 

republican  interests.  It was not by chance  that  the  leading actor  in commercial 
negotiations was the Slovenian Toma Granfil, a member of the SIV who had been 
in  charge of  relations with  the EEC since 1968. Granfil was  assisted by Boriš 
Šnuderl,  also a Slovenian and a deputy  secretary at  the Federal Secretariat  for 
External Trade (Savezni Sekretarijat za Spoljnu Trgovinu [SSST]). Both Granfil 
and Šnuderl were in close contact with Yugoslav industrial enterprises (particularly 
in Slovenia, Croatia and Serbia) and acted as  links between  them and  the  fed
eral  centre. What  these  enterprises  requested  through  the  republican  chambers 
of commerce was an expansion of commercial and industrial relations with Italy 
and West Germany, an improvement of industrial relations with firms in Italy’s 
northern regions (Lombardy, Veneto and FriuliVenezia Giulia) 40 and an expan
sion of  technical cooperation and  joint  investments with West German firms. 41 
The  idea  that Yugoslavia’s enterprises should benefit  from closer contacts with 
the  Common Market  was widespread  among  liberal  reformers  in  the  country, 
among whom were Špiljak and Granfil. Within the SIV, the prevalent opinion was 
that Yugoslavia’s first need was to resolve its trade deficit and expand exports of 
agricultural products (beef in particular), which accounted for about 40% of the 
country’s total exports to Western Europe. 42 Accordingly, during the negotiations 
with the European Commission representatives, Yugoslavia insisted on including 
an agricultural chapter in the future commercial agreement.43 
The  negotiations  led  to  the  conclusion  of  a  threeyear  trade  agreement  in 

March 1970, the first between the EEC and a socialist country. It was based on 
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a nonpreferential approach, as Belgrade deemed that a discriminatory agreement 
with the Community would affect the federation’s political stance within the Non
Aligned Movement.44 The Yugoslav negotiators linked this treaty to the success 
of  the marketoriented  reform  process.  The  public  discourse  developed  in  the 
League’s  official  newspaper,   Borba,  and  the  bulletin  of  the Chamber  of Com
merce of Yugoslavia,  Export Journal, focused on the economic and commercial 
aspects of the negotiations and the need to overcome the EEC commercial bar
riers to favour the development of the country’s industrial base and agricultural 
production.45  The  link  between  the  liberal  reforms  and  the Western  European 
integration question was also constantly underlined by Granfil to his Community 
counterparts, who he urged to respond to Yugoslavia’s requests to defend its par
ticular path to socialism and resist alleged pressure from Moscow. During a meet
ing in November 1968 with JeanFrançois Deniau, the European commissioner in 
charge of external economic relations, Granfil argued: ‘It is important for recipro
cal economic  relations  for Yugoslavia  to be  treated  like other marketeconomy 
countries, to eliminate any [commercial] clause identifying Yugoslavia as a state 
economy, which would be wrong and politically and economically unjustified’. 46 

The end of the liberal narrative 
The  liberal  narrative which  had  characterised Yugoslavia’s  policy  towards  the 
EEC started to change when the post1965 economic reforms were followed by 
a gradual crisis. Famously, between 1970 and 1971 an economic recession was 
followed  by  an  uncontrolled  rise  in  investment  and  interrepublican  acrimony 
over the allocation of federal resources and contributions to the federal budget.47 
What followed was a move from economic to political confrontation among the 
republics. The emergence of nationalist and separatist trends, especially in Croa
tia, seemed to indicate that the process of economic liberalisation was the agent 
responsible for centrifugal tendencies in the federation. Purges started in Croatia 
in December 1971 and widened to all the republics, taking in a broad spectrum of 
party leaders in Slovenia and Serbia who were accused of liberalism, ‘managerial
ism’ and ‘technocratic bureaucratism’. 48 Within this context, the party’s leading 
ideologue, the Slovenian Edvard Kardelj, launched an antiliberal and antireform 
discourse reaffirming that selfmanagement and democratic centralism were the 
cornerstones of Yugoslavia. 49 
In July 1971, some of the leading actors involved in negotiating the first trade 

agreement with the EEC were replaced with the setting up of a new Federal Execu
tive Council  led by Bosnian Džemal Bijedić. Šnuderl, Granfil’s  successor, con
firmed Belgrade’s  interest  in  carrying out  negotiations  to  renew  the 1970  trade 
agreement (which was to expire in 1973). He was in close contact with the Executive 
Council of Slovenia and was always receptive to input from Ljubljana.50  Šnuderl 
followed the path previously set by Granfil, insisting on the need for Yugoslavia 
to develop relations with the Community according to a twofold logic: economic, 
given the EEC’s commercial importance for Yugoslavia; and political, as the Com
munity was emerging as a balancing factor between the two superpowers. 51 
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Šnuderl’s  activism was  facilitated  by Tito’s  views on  the Western European 
integration question, which had been clearly manifested during a diplomatic tour 
of Western European capitals  (Paris, Bonn, Brussels and Rome) between 1970 
and 1971. These diplomatic missions were conceived as the Yugoslav response 
to the process of international détente between the superpowers and the parallel 
proposal for a panEuropean Conference on Security and Cooperation in Europe 
(CSCE) by the Warsaw Pact countries in March 1969. Tito nurtured ambivalent 
feelings towards the unfolding of international détente. On the one hand, he was 
in favour of a relaxation of international tension which would result in expanded 
possibilities for Yugoslavia’s economic relations with both regional blocs. On the 
other hand,  he  feared  that  the bloctobloc dialogue, which  seemed  to be  con
firmed by the CMEA’s early attempts to enter into direct relations with the Euro
pean Community, 52 would result in economic isolation of Yugoslavia. 53 
After an intergovernmental summit held at The Hague in December 1969, the 

EEC underwent its first enlargement with three new member states and launched 
a programme of deepening and completion which, among other goals, aimed to 
make the Community an international actor able to speak ‘with one voice’ in the 
international arena.54 To avoid isolation from the enlarging EEC, Yugoslav diplo
macy reframed its approach to the Community, insisting on the developing status 
of the federation. This was a propitious juncture, as the EEC was looking for a 
new relationship with the members of the Group of 77 (G77) developing coun
tries through its launch of the Generalized Scheme of Preferences (GSP) in July 
1971, and at the same time the NonAligned Movement was becoming increas
ingly interested in the issue of economic progress for underdeveloped countries, 
as emerged during the Lusaka conference in September of the same year. 55 Yugo
slavia successfully requested to be included in the list of the GSP beneficiaries by 
stressing its economic underdevelopment and its need to benefit from the same 
trade preferences as the other members of the G77. The “development” discourse 
also originated from a widespread awareness within the League that the post1945 
bipolar equilibrium was being challenged by the political weight of the develop
ing countries.56 
Linked to this development issue was renewed propaganda on selfmanagement 

in Western Europe. Although the relaunch of selfmanagement was based on 
strict criticism of the alleged negative effects of the liberal reforms (i.e. bureau
cratisation and marketisation of the economy) and on internal economic dynamics 
(which will not be addressed here), selfmanagement was nevertheless depicted 
in SKJ  international propaganda as an  innovative system able  to overcome  the 
contradictions  of  both  capitalism  and  socialism.  A  clearcut  political  nexus 
linked  nonalignment,  underdevelopment  and  selfmanagement.  These  labels 
were  all  intended  to  attract  the  attention  of  progressive Catholic,  socialist  and 
socialdemocratic political leaderships, intellectuals and trade unions in Western 
Europe. Indeed, in the late 1960s and early 1970s, the issue of industrial democ
racy  acquired  new momentum  in Western European  public  discourse  after  the 
rapid decline of the les trentes glorieuses.57 The SKJ was aware of this and tried 
to emphasise  its particular social and economic system, financing publications, 
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scientific symposia and international conferences with the participation of leading 
politicians and intellectuals from Western Europe. 58 
A close link was also established between selfmanagement and nonalignment 

in propaganda, and the northern republics made parallel calls for further economic 
relations with the Common Market. This was particularly the case on the occa
sion of a visit by the president of the European Commission, Sicco Mansholt, to 
Belgrade in December 1972. Mansholt, a Dutch socialdemocrat who had been 
deeply involved in the Community’s relations with the developing world, 59  was 
an ideal interlocutor for Yugoslavia. Indeed, Šnuderl, who had planned the Euro
pean Commission president’s visit, 60 openly advised Tito’s head of cabinet, his 
Slovenian comrade Marko Vrhunec, that selfmanagement should be at the very 
core of Tito’s conversation with Mansholt, given the latter’s interest as a social
democratic  leader  in Yugoslavia’s selfmanaged economy. 61  Šnuderl’s suggestion 
was  accepted,  and  both  Tito  and  Kardelj  discussed  the  issue  of Yugoslavia’s 
‘modernity label’ of selfmanagement during Mansholt’s visit. 62 
As the SIV member in charge of relations with the EEC, Šnuderl was also in 

direct contact with the SSST, the senior officials of which – in particular deputy 
federal secretary Milica Žiberna – represented a continuity factor in Belgrade’s 
stance towards the EEC (she had been involved in the negotiations on the 1970
agreement with the Community). Šnuderl and Žiberna were aware of increasing 
pressures from the republican chambers of commerce and individual enterprises, 
in particular in the federal republics of Slovenia and Croatia, for closer links with
the Western European markets  to be established. Žiberna was  in direct contact 
with the directors of enterprises and constantly informed them about the export/ 
import  regime with  the Community  and  the working  of  the GSP. She  and  her 
deputy, Petar Tomić, were veritable links between the business world and the state 
apparatus.63 Together with a number of officials from the SSST, Žiberna authored 
one of  the  first major publications explicitly dealing with  the  issue of Western 
European economic integration.64 In this book, the authors underlined Yugosla
via’s dependency on Western European  technology and knowhow and  related 
problems concerning the country’s balance of payments. The book, as its authors 
explicitly stated, was intended to be a guide for Yugoslav enterprises, chambers 
of commerce and regional banks to better  integrate with the Western European 
economic system. 
The volume had symbolic  importance as  it  inaugurated a series of contribu

tions from the Yugoslav academic world on the question of European integration 
that paid prominent  attention  to  individual policies  and  initiatives of  the EEC, 
such as the CAP, the development of regional policy and monetary integration. 65 
However, given their specialised nature these studies did not develop into a true 
public debate.66 Yugoslavia’s academic elite’s contribution on the country’s stance 
towards Western European  integration during  the 1970s was  therefore  limited. 
Unlike what had happened during the 1960s, when studies on the EEC had con
tributed  to political decisionmaking  in dealing with  the Community, political
economic analyses concerning economic integration in Western Europe during the 
1970s were mostly carried out by the very people who were actually involved in 
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official policymaking towards the EEC, or who collaborated with stateled organ
isations and agencies, such as  the Institut za Medjunarodnu Politiku  i Privredu 
(Institute for International Politics and Economy). This was particularly the case 
of  articles published during  the 1970s  in Medjunarodna Politika  (International 
Politics).67 As Ljubiša Adamović, chair of international economic relations at the 
University of Belgrade between 1972 and 1992, retrospectively argued, only in 
the late 1980s did Yugoslav scientific circles resume interest in the European inte
gration question by virtue of the deep interest of Yugoslav society and the eco
nomic and political elite in the single market project.68 
The prominent role of the state apparatus in dealing with the question of Western 

European economic integration confirmed the SIV as the main forum of debate. 
As the minutes of its meetings between 1972 and 1973 reveal, confrontation on
this  issue  involved  two  alternative  views.  Šnuderl  and  his  fellow  representa
tives  from Slovenia  (Anton Vratuša  and  Janko Smole)  advocated  a  qualitative 
step  towards  expanding  commercial  and  economic  cooperation  relations  with 
the Community. 69 Šnuderl favoured direct relations with the European Commis
sion, which had proved to prefer a more comprehensive approach to Yugoslavia 
according to an extensive interpretation of the Community’s common commercial 
policy. However, Slovenia’s proactive stance was not welcomed within the SIV, 
and  in  June 1972 Vratuša complained of  an absence of  a definite  federal plat
form for enhancing relations with the EEC and of the ambivalent attitude of the 
Federal Secretariat for Foreign Affairs (Savezni Sekretarijat za Inostrane Poslove 
[SSIP]) on this matter. 70 Indeed, a more conservative faction, headed by Bijedić, 
was sceptical about strengthening the supranational dimension of European inte
gration and favoured the preservation of Yugoslavia’s balance between the Com
munity and the CMEA.71 Bijedić’s stance was also linked to a parallel reshuffling 
of Yugoslavia’s relations with the Soviet Union, sanctioned by a visit by Brezhnev 
to Belgrade in September 1971, against the backdrop of centrifugal tendencies in 
the federation and the purge of Croatia’s leadership. 72 
However,  the  importance  of  the  Common Market  for Yugoslavia’s  external 

commerce was not questioned. In late 1973, Western European countries (the EEC 
plus the EFTA) represented Yugoslavia’s main partner (accounting for 47% of its 
exports and 54% of its imports). Conversely, commerce with the CMEA countries 
lagged behind (34% of its exports and 25% of its imports).73  The confrontation 
between Šnuderl and Bijedić did not result in an overt clash, and in the following
months no clearcut opposition to Šnuderl’s initiatives emerged within the SIV. 
The Slovenian representative successfully insisted on including economic coop
eration provisions in the fields of industry and agriculture in the new commercial 
agreement with the EEC, which was signed in June 1973. In parallel, on 18 April 
1973 a nonpreferential agreement on textile exports from Yugoslavia to the Com
mon Market was also concluded. Prominent input in this direction had come from 
Yugoslav textile producers, mostly based in Slovenia. 74 
The period 1971–73 was marked by overall continuity in terms of Yugoslavia’s 

relations with Western Europe and the EEC in particular. When the trade agreement 
with the Community was renewed in June 1973, Medjunarodna Politika reported 
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that the SIV had succeeded in securing the Community’s support for the country’s 
internal  and  international  status. However, beyond  the official propaganda,  the 
making of the 1973 agreement manifested profound differences from the previous 
one. The liberal discourse on the modernisation drive which had accompanied the 
negotiations on the 1970 agreement had faded, and with it efforts by Yugoslavia’s 
leadership to enhance the country’s competitiveness in the international market. 
As a consequence, the development discourse was promoted. It emphasised the 
need for Yugoslavia to be assisted economically through commercial concessions 
and the GSP. Moreover, the preparation of the 1973 trade agreement highlighted 
the emergence of specific republican interests in the EEC. However, contradic
tions in Yugoslavia’s approach to the Community were to surface rapidly in the 
aftermath of the post1973 economic recession in Western Europe. 

Playing the underdevelopment card 
The year 1974 marked the approval of a new constitution which confirmed the 
selfmanagement system, later strengthened by the Associated Labour Act of 1976, 
as the cornerstone of the country’s economic organisation. This reform process 
attributed a high degree of independence to the newly established ‘organisations 
of associated labour’ in all their business dealings and transactions with foreign 
partners. Enterprises were free to engage in operations involving the transfer of 
goods and capital and involving production and financial cooperation with for
eign firms. Selfmanagement provisions also assigned greater room for manoeu
vre to the federal republics, which were now given broad exclusive competences 
in the fields of income distribution, taxation, employment, welfare policy and for
eign trade. Instead, foreign policy and relations with international organisations, 
including the EEC, remained within the federal domain. However, according to 
the newly approved constitution, decisionmaking was based on negotiation and 
agreement among the republics and autonomous provinces.75 After 1974, the SIV 
became a clearing house for interrepublican confrontation and the major task of 
preserving the unity of the Yugoslav market (Art. 381 of the 1974 constitution) 
was subject to such confrontation. 
The growing weakness of  the SIV coincided with  the explosion of a global 

economic recession in the aftermath of the 1973 oil shock. On a proposal by Italy 
and France,  the EEC  issued  protectionist measures  suspending  the  provisions 
of the 1973 trade agreement to face competition from Yugoslavia’s agricultural 
exports.76 At  the same  time,  the  rising cost of oil made  imports  from Western 
Europe more expensive. From 1968 to 1972, imports of mineral fuels accounted 
for about 5.5% of  the country’s  total  imports. In 1974,  this percentage rose to 
12.6%, heralding a growing trend which would culminate at 23.5% in 1980 in 
the immediate aftermath of the second oil shock.77 At the same time, a decrease 
in  internal demand  in  the Community meant  restrictions  in  the  labour market. 
A massive  return of Yugoslav guest workers  from West Germany exacerbated 
the balance of payments problems. After the oil shock, the country was also hit 
by the availability of international credit. Like the vast majority of developing 
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countries in Eastern Europe, it was ‘kissed’ by debt. 78Aiming to expand domestic 
credit, Yugoslav banks started the practice of borrowing abroad and converting 
the credits into dinars. Constitutional provisions limited the capacity of the SIV 
to manage the balance of payment problems, impose any kind of strategic pat
tern on the flood of foreign borrowing and foster a homogeneous import policy. 
Successive reforms in the foreign trade system, later sanctioned by a 1977 Law 
on the Turnover of Goods and Services with Other Countries, 79 created a com
plex interest network, based on selfmanagement planning of foreign economic 
relations, which put workers in organisations of associated labour in the focus of 
economic decisionmaking in the sphere of foreign exchange operations.80 This 
had a clear impact on the country’s export policy and, in turn, on relations with 
the EEC. 
The individual republics – Slovenia and Croatia in particular – stepped up pressure 

to get  the maximum advantage  from negotiations with  the European Commis
sion to improve access to the Common Market (in particular  to West Germany 
and Italy).81 The Republican Secretariat for Agriculture and Forests in Ljubljana 
in  particular  manifested  attention  to  the  development  of  agricultural  relations 
with the Common Market,82 whereas the decorative fabrics factory in Ljubljana 
(Tovarna Dekorativnih Tkanin) 83 and the Textil company based in Zagreb insisted 
on  broader  concessions  for  the  textile  industry. 84  At  the  business  association 
level,  the Association of Yugoslav  Iron Workers  in Belgrade  (Udruženje  Jugo
slovenskih Železara) paid particular attention to the EEC’s preferential scheme, 85 
openly insisting on closer cooperation between Yugoslavia and the Community in 
the industrial domain.86  These calls were results of the industrialisation process 
which,  to face  international competition during the 1960s, had turned Yugosla
via  from an  agricultural  into  an  industrial  country. The  agricultural  population 
had decreased from 51% to 38% of Yugoslav workers between 1961 and 1971, 
and over  the same period  the share of agriculture  in Yugoslavia’s  total exports 
had fallen from 38.1% to 19.6%.87 This process would characterise the Yugoslav 
federation’s patterns of trade throughout the 1970s: in 1980 agricultural exports 
would only represent 11.39% of the country’s exports. 88 
The huge impetus for increased relations with the EEC was confirmed by the 

pressure exerted by the Slovenian and Croatian economic elites for settlement of 
the border issue with Italy. The two republics’ chambers of commerce promoted 
a  joint action which called for  increased border cooperation with  Italy’s north
eastern region as a doorway into the Common Market. In direct contacts with the
Slovenian leadership, Šnuderl himself conducted secret negotiations which were 
to lead to the Osimo agreements between Rome and Belgrade signed in Novem
ber 1975.89 This agreement solved the border problem between the two countries, 
a  troubled  legacy of World War  II.  It  envisaged  the  creation of  a  crossborder 
industrial zone between Italy and Yugoslavia from which Slovenian and Croatian 
industrial produce could enter the Community without tariff restrictions. After the 
signing of the Osimo agreements, and on the basis of the confederal provisions 
in the 1974 constitution, Slovenia and Croatia fostered bilateral cooperation with 
bordering  regions.  In November 1978,  this  led  to  the  constitution of  the Alps
Adriatic Working Community as a means to foster regional cooperation with Italy 



  
 

 

  

  

  

 

 
 

  

Yugoslavia: Liberalism to Underdevelopment  233 

(FriuliVenezia  Giulia  and Veneto)  and Austria  (Carinthia,  Upper Austria  and 
Styria) in the fields of culture, science, transport and tourism.90 
Given the pressure from the northern republics and the parallel crisis in com

mercial  relations  with  the  EEC,  debates  on  the Western  European  integration 
question acquired new momentum. Yugoslavia’s unbalanced dependency on the 
Common Market was highlighted within  the SIV. While  the Federal Secretary 
for Finance, Montenegrin Momčilo Čemović, openly accused  Italy  (which had 
first proposed the Community ban on beef imports from Yugoslavia) of ‘stabbing 
Yugoslavia  in  the back’, Šnuderl  insisted on a  less emotional approach to  their 
Western European partners and on the need to expand cooperation well beyond 
the  commercial  sphere  to  avoid  dependence  on  the  nine members  of  the EEC 
(the Nine).91 Conversely, the political side of relations with the EEC was under
lined  by  the  League’s  leadership  (particularly Tito  and Kardelj)  and  the  SSIP, 
which after the 1972 purges of the liberals in Serbia was led by Serb Miloš Minić, 
a veteran member of the League and one of Tito’s closest comrades. The party 
elite was mostly interested in the EEC’s role in foreign policy as an international 
actor and how it could match the country’s nonaligned stance. The launch of an 
intergovernmental scheme for foreign policy cooperation (EPC) among the EEC 
member states in 1970 and the Nine’s proactive stance during the CSCE prepara
tory phase confirmed the Community’s ambitions in the international arena. 92  In 
addition, the SSIP closely monitored the development of direct relations between 
the EEC and the People’s Republic of China, depicting them as a demonstration 
of the Community’s increasing international weight. 93 At the same time, the SKJ 
and the SSIP were concerned about  the effects of  the balance of  trade disequi
librium on the financial stability of the federation. In this regard, they were also 
supported by Bijedić, who strove to balance competing republican interests. The 
Slovenian and Croatian activism  towards  the EEC, which had clearly emerged 
during the negotiations on the Osimo agreements, indeed arose the concerns of 
the Federal Secretariat for the Economy, led by the Serb Boško Dimitrijević, that 
a privileged border regime with Italy – based on finished products drawing on raw 
materials or semifinished goods coming from the central or southern republics 
which could not, in turn, enjoy the economic advantages of the northern republics 
– would enhance economic disparities within the federation.94
 Minić  advanced  requests  for  the  relaunch  of  commercial  relations  with  the 

Community during an official visit to Brussels in November 1974. Once back in 
Belgrade, Minić reported his personal apprehensions during a meeting of the SIV 
on 30 December 1974. He underlined the payment problems which Yugoslavia 
would face should the deterioration of the trade balance in relations with West
ern Europe continue.95 For his part, Bijedić agreed on the importance of closely 
examining  the evolution of  the balance of payments.96  In  the following weeks, 
appeals for enhanced cooperation with the EEC partners were also issued by Ivo 
Kuštrak,  the  president  of  the  Federal Committee  for Agriculture  and  formerly 
the vice president of the Chamber of Commerce of Croatia. In January 1975, he 
argued: ‘The ratio between imports and exports is 1 to 3. This is not negligible. I 
am saying this because we are severely hit in the agricultural sector and we must 
look for a way out, not only for agriculture but for the country as a whole’.97 
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Kuštrak’s  inputs were supported by the Federal Secretary for External Com
merce, the Croatian Emil Ludviger, who insisted on a pragmatic approach towards 
the Community based on a stepbystep policy. He was against an overall strategy 
encompassing ‘economy, finance, social policy, monetary policy. . . . this would 
be pretentious on our part. . . . We must be realistic about what to expect from this 
[European] Community’.98 Following Ludviger’s  appeal,  a pragmatic  initiative 
started to develop to enlarge financial cooperation with the European Investment 
Bank (EIB). 
This  initiative was once again an outcome of  lobbying by Slovenia.  Indeed, 

already in 1973 the Federal Secretariat for Finance under the leadership of Sec
retary Janko Smole had explored the possibility of Yugoslavia having access to 
EIB loans.99 Smole had been fully supported by his Slovenian comrade Šnuderl as 
both regarded financial cooperation with the Community on infrastructure proj
ects as a fundamental means for further integrating the Yugoslav federation, and 
Slovenia in particular, with the Common Market. 100 Appeals for financial coop
eration were reiterated during a ministerial meeting of the EECYugoslavia Mixed 
Commission in July 1975.101 In this instance, the initiative was taken by Smole
himself, who  had meanwhile  replaced  Šnuderl,  due  to  the  latter’s  divergences 
with Bijedić over the EEC question,102 as the SIV member in charge of relations 
between Yugoslavia and the Community. 
After the aforementioned preliminary approaches in the financial field, Smole 

realised  that a broader political mandate  from the SIV was needed  to  foster his 
initiative. On 23 October 1975, he clearly stated to his peers  that a federal strat
egy should be  inaugurated  to convey an external  image of Yugoslavia as a reli
able partner. 103 ‘The EEC member states’, Smole argued, ‘believe that  the issue 
of commercial deficit only depends on us, that this is a question of Yugoslavia’s 
political  economy’.104  Smole  therefore  did  not  present  financial  cooperation  as 
a Slovenian project but, being aware  that  the political  aspect of  the EEC ques
tion was of primary  importance for  the SIV presidency and  the SKJ, he argued 
that Yugoslavia should demonstrate  its  interest  in  taking  initiatives  to overcome 
the  present  impasse. The  political  battle  for  financial  cooperation was  to  be  the 
starting point  for  extended collaboration  in  the  field of  commerce,  tourism and 
joint ventures. Čemović argued that Smole’s initiative should be followed up and 
that concrete proposals for financing joint projects should be made. Čemović also 
claimed during the debate that increasing republican competences in the field of 
logistics investment were hindering the creation of genuinely federal infrastructure 
networks. He  stressed  that Yugoslavia’s major aim was  to get  financing  for  the 
creation of  a  highway  linking Slovenia  (Ljubljana)  to Macedonia  (Djevdjelija). 
Such financial support would have a political meaning. By investing in the unity 
of the country as a whole, Yugoslavia (as a federal and homogeneous entity) could 
be recognised as a strategic partner by the EEC member states as a bridge towards 
Greece and the Arab world. Thanks to Čemović’s support, based on a federal per
spective which, however, did not challenge the Slovenian requests, Smole’s pro
posal for enhanced financial cooperation with the Community was approved by 
the SIV. The appeals by the federal government for the establishment of financial 
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cooperation were finally accepted by the Council of Ministers of the EEC in Janu
ary 1976, paving  the way  for  the  launch of projects of  joint  interest  from 1977 
onwards,  including  the  financing of  five sections of  the  future  transYugoslavia 
motorway. 105 
Beyond the financial sphere, a political initiative to face the question of trade 

relations with Western Europe was reappraised by Bijedić during a meeting of the 
SIV on 3 December 1975. The SIV met to review the state of the federal balance 
of payments, as the dreadful situation depicted by Minić  the previous year had 
not improved. The growing trade deficit was threatening Yugoslavia’s economic 
links with the West, a situation which, in Bijedić’s words, could not be passively 
accepted:  ‘We cannot detach  from  the West  so  easily. Neither will we have  to 
because this is our traditional market for imports and exports and we need to plan 
an organised economic strategy’. 106  Bijedić therefore called for increased diplo
matic pressure on Western European partners to invest in Yugoslavia. He insisted, 
however, that such assistance should be based on direct pressure from the direc
tors of Yugoslavia’s major enterprises. Western partners should be literally urged 
to buy Yugoslav goods. This was the case, for example, of relations with Italy. 
Bijedić stated that, by virtue of traditional links in the automobile sector estab
lished by FIAT and ZASTAVA in Kragujevac, the influential president of FIAT, 
Giovanni Agnelli, should urge the Italian government to adopt a more liberalised 
commercial stance towards Yugoslavia: ‘Let’s make Agnelli help us sell 20,000 
tons of meat and that would already be a good deal. Let’s make him fight with the 
Italian government in order to make it buy [meat]’.107 According to the president 
of the SIV, Yugoslavia could hardly compete on economic grounds: ‘It is capital
ism: they tend to preserve their own interests’.108 
The relationship with the Community was therefore increasingly intertwining 

with the trade deficit problem. During a meeting of the SIV in early January 1976, 
Minić defined the country’s commercial imbalance as Yugoslavia’s ‘most impor
tant  foreign policy  issue’. At  the  same  time, he noted a  stark  increase  in  trade 
relations with Eastern Europe: ‘The question arises as to where we are actually 
going’.109  Minić’s  attitude was marked  by  profound  pessimism, which  echoed 
Bijedić’s previous statements: ‘In our economy .  .  .  there is not the capacity to 
compete within the markets of developing countries, whereas all our weaknesses 
can be sold in the East’. He defined the CMEA area as a secondranking market 
which was ready to accept lowquality technology, ‘something which the West
ern market cannot tolerate’. ‘We must import’, Minić continued: ‘This is the real 
state of our economy and we must find ways .  .  .  to increase exports.  .  .  . This 
issue is linked to our political independence, to our position in the international 
political scene. The state of our exports to the Western market is unbearable’. 110 
Minić therefore called for new diplomatic initiatives towards the Western Euro
pean partners and  the European Community  to overcome commercial barriers. 
Similar concerns were echoed by Milorad Birovljev, a Serb from Vojvodina who 
chaired the Federal Committee for Social Planning. Birovljev expressed his alarm 
at the federal weakness in managing import and export strategies due to the direct 
competence of the republics and autonomous provinces in this field. At the same 
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time, he underlined a need for a political action towards Western European gov
ernments. The Serb Berislav Šefer, a vice president of the SIV, spoke of the bad 
situation of the balance of payments and the ‘politically dangerous’ reflection of 
this situation on the country’s international image. He agreed with Minić that the 
penetration of Yugoslavia’s exports in the Common Market should be increased. 
However, beyond general  statements on  the need  to  foster  exports,  this debate 
was characterised by an overall disillusionment about  the possibility of chang
ing the course of Yugoslavia’s economic policy. This was explicitly manifested 
by Bosnian Gojko Ubiparip, who argued: ‘We are debating about exports  .  .  .  to 
the Western markets. . . . we are debating and finding reasons for our economic 
recession. However, we are not considering our internal disorganisation and the 
lack of planning. There are no plans in the country and we do not know what our 
strategy is’. Šefer agreed with Ubiparip and underlined the need for the federal 
authorities to find a way to manage the uncontrolled flow of financial credits to 
finance imports.111 
After this disconsolate debate, the SIV paid increasing attention to the evolution of 

a federal posture towards the Common Market. In February 1976, Bijedić made 
a diplomatic tour to Paris, Luxembourg and Brussels. During the visits, he spoke 
of the political importance of relations with the Community and the need to solve 
the trade deficit question. The decision to make the EEC a political partner to 
face  the question of  the country’s  internal stability  led  to  the conceptualisation 
of a  joint declaration to be signed by Yugoslavia and the EEC. As the archival 
sources reveal, negotiations on this were entirely dealt with at the federal level 
and were strongly supported by Bijedić. The tightly knit interministerial group 
which was  set  up  to  prepare  the  draft  text  to  be  submitted  to  the Community 
counterparts was made up of members of the SSIP (Božidar Frangeš), the SSST
(Milica Žiberna) and two diplomats in the Yugoslav mission to the EEC in Brus
sels (Žarko Tomašević and Časlav Djermanović).112  The declaration was signed 
on 2 December 1976 by Bijedić and Max Van der Stoel, the Dutch foreign min
ister  and  president  of  the Council  of Ministers  of  the  EEC.113  The  1976  Joint 
Declaration  affirmed Yugoslavia’s  nonalignment  and  developing  status  as  the 
cornerstone of bilateral relations between the two parties. This was a clear input 
coming from the SSIP. 114 Publicly, the 1976 declaration was presented as a suc
cess for the Yugoslav federation, as it reaffirmed the principles and character of its 
foreign policy and particularly the country’s standing as a ‘nonaligned, socialist 
and developing country with a distinctive socioeconomic system based on  the 
principles of selfmanagement socialism’.115 
The  rationale behind  the Yugoslav stance  towards  the EEC after  the  signing 

of the joint declaration confirmed the foreign policy dimension of Yugoslavia’s 
opening towards the Community. Yugoslav representatives from the SKJ and the 
SIV – which was now led by the Montenegrin Veselin Djuranović after the pre
mature death of Bijedić in January 1977 – were increasingly aware that the high 
investment rate which had characterised the country throughout the 1970s was not 
sustainable. A sort of ‘prisoner’s dilemma’ was emerging within the federation, 
with each republic benefiting from autonomous import regimes to the detriment 
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of the federal balance of trade. In fact, a ‘Resolution on the Realisation of Yugo
slavia’s  Social  Plan  for  1978’,  which  was  approved  by  the  parliament  on  28 
December 1977, provided that import substitution programmes should be adopted 
in the course of 1978. However, unfavourable market conditions in the Western 
countries and the orientation of domestic producers towards the internal market, 
in which  high  prices  in  comparison with  the world market  could  be  obtained, 
compromised this effort. To face the trade deficit, a change in Yugoslavia’s policy 
towards the Community was agreed and the traditional nonpreferential commer
cial approach had therefore to be overcome. This policy change was manifested 
by Djuranović during a meeting in Belgrade with the vice president of the Euro
pean Commission, Wilhelm Haferkamp,  in June 1978. 116 On  this occasion,  the 
SIV president stated that the Nine should defend Yugoslavia’s nonaligned status, 
and that to do so a new sui generis commercial regime should be set up to assist 
the federation with unilateral trade concessions well beyond the GSP. 117  This pol
icy change modified the nondiscriminatory approach endorsed by the Yugoslav 
leadership since the negotiations for the 1970 agreement. All in all, this was the 
consequence of the incapacity of the SIV to impose a working import substitution 
policy. 118 The aforementioned 1977 foreign trade reform had even deteriorated the 
coordinating role of the SIV. Retrospectively, improving relations with the EEC 
was a way to solve the trade deficit situation while avoiding internal reforms. 
Djuranović’s move was openly sponsored by the SKJ leadership. In Decem

ber 1978, Tito explicitly declared his country’s weakness and dependency on the 
West while meeting with the secretary general of the Organisation for Economic 
Cooperation and Development (OECD), Emiel van Lennep. In 1977 the OECD 
countries represented 51% of Yugoslavia’s total trade, 77% of its commercial def
icit and 87% of its foreign debt. Tito therefore made an appeal for economic assis
tance on the basis of Yugoslavia’s status as a developing country. In particular, 
he made it clear that in the long run Yugoslavia could not stand a policy of high 
investment and foreign indebtedness. He therefore asked for Western understand
ing of Yugoslavia’s precarious state. Referring to the debt question, Tito argued, 
‘We are continuing to buy goods in Western Europe which are necessary for our 
development. I do not know for how long this may go on’.119  Tito’s statements 
were frequently raised by senior representatives of the SKJ, particularly Vladimir 
Bakarić, in bilateral contacts with West German representatives. 120 According to 
Bakarić, relations between the EEC and Yugoslavia should mainly comprise and 
be understood within the broader context of northsouth relations and the EEC’s 
development policy. 121 It was not by chance that at the level of the League’s Inter
national Commission, discussions centred on topics such as the new international 
economic order and the critical role of Western Europe in it – indeed, criticism of 
EEC protectionism had been clearly made in the final conclusions of the Fourth 
Nonaligned Summit in Algiers in September 1973 122 – rather than on the actual 
dimension of economic relations between the Community and Yugoslavia or the 
federation’s internal plans to face the rising commercial deficit. 123  This attitude 
also reflected the stance adopted by SKJ representatives during the preparatory 
phases of the Conference of European Communist Parties held in Berlin in June 
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1976. On  an  initiative  of  the  Italian Communist  Party,  representatives  of  sev
eral Western and Eastern European communist parties had gathered in Rome on 
19–20 April 1975 to review the ‘contemporary status, possibilities and prospects 
for  economic cooperation  in Europe’. While  the  representatives of  the Eastern 
European parties limited themselves to blaming the discriminatory nature of the 
Common Market, Milan Aleksić, a member of the SKJ Presidency and director 
of the Belgradebased Institute for Foreign Trade (Institut za Spoljnu Trgovinu), 
stated that economic cooperation in Europe should not neglect the broader neces
sity of reforming the international division of labour and relations with develop
ing countries.124 
However, the northsouth issue and the coordination among developing coun

tries  had  less  impact  on Yugoslavia’s  relations  with Western  Europe  than  the 
continual deterioration of the trade balance and the increasing foreign indebted
ness. The lack of a federal economic strategy was even emphasised by the sheer 
absence of communication between the SIV and the republics and autonomous 
provinces of statistics on  the actual  flow of  financial credits  from the West, as 
emerged during a meeting of the SIV on 19 March 1979. 125 Macedonian Stojan 
Andov, who replaced Smole as the person in charge of the SIV Commission for 
Relations with  the EEC  in May 1978, worked  towards a politicisation of  rela
tions with  the Community. During  a meeting  of  the  SIV  on  10 May  1979  he 
argued,  ‘It  is  important  to  regulate our  relations with  the EEC for  the economic 
stability of the country, as the economic stability of the country is important for 
its overall position in international relations’.126 Negotiations between Belgrade 
and the European Commission concerned the conclusion of a sui generis coop
eration agreement. On the Yugoslav side, they were carried out by Andov on the 
basis of this clearcut political rationale, which was later underlined by the Soviet 
invasion of Afghanistan in December 1979 and the rapid deterioration of Tito’s 
health  in  January 1980.127 Croatian Josip Vrhovec, who had  replaced Minić  as 
foreign minister  in  1978, was  instead  de  facto  excluded  from  the  negotiations 
between Belgrade and Brussels. The SIV as a whole was only consulted when 
the guidelines for the platform for negotiations were discussed in spring 1979 and 
when the treaty was ready to be signed in February 1980. Communication with 
the members of the federal government was therefore kept to a minimum level 
and the question was treated as a state secret. During the final negotiating phases, 
many of the SIV members, including Vrhovec, lamented the overall lack of infor
mation about the whole process.128 All in all, the conclusion of the 1980 agree
ment developed without comprehensive economic and political debate within the 
federation and the republics. 
The 1980 cooperation agreement with the EEC was finally signed on 2 April, a 

few weeks before the death of Tito on 4 May 1980. Belgrade was granted unilateral 
and nonreciprocal commercial concessions in both the agricultural and industrial 
fields.129 Provisions on economic cooperation in the fields of tourism, environ
ment,  finance and  industrial cooperation were also  included. However, beyond 
the commercial sphere, the provisions of the agreement were general and indica
tive. As Andov himself stressed in Medjunarodna Politika, Yugoslavia’s opening 
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to  the Community was primarily  linked to  the country’s status as a developing 
country which had to depend on Western European commercial concessions. 130 
The rise in the trade deficit and the growth of Yugoslav overall foreign indebted
ness (from 3.5 billion US dollars in 1972 to 18.4 billion US dollars in 1980)131 
against a backdrop of skyhigh oil prices and rapidly escalating rates of interest on 
international credit bore witness to such dependency. However, relying on a pol
icy of assistance and concessions was exposing Yugoslavia to increasing depen
dency on the Common Market and the goodwill of Western European leaders. It 
seems that the Yugoslav leadership artificially separated the European integration 
question  from  its  internal  economic  dimension. The  preconditions  for  the  link 
between Yugoslavia’s performance at home and abroad, which hugely impacted 
the country’s economic balance at the end of the decade, were definitively set, as 
was its entry into the financial spiral which would lead to the debtservice crisis 
and successive IMF restructuring programmes from 1982 onwards.132

 Conclusions 
During the long 1970s, Yugoslavia’s policy towards the EEC was the result of a 
complex set of diverging dynamics. The establishment of relations with the Com
munity and the making of the first trade agreement in 1970 were outcomes of a 
process of liberal reforms. The “realistic” opening towards the EEC, which dis
tinguished Yugoslavia from the Soviet bloc countries, was therefore grounded on 
economic considerations which pointed at the need to avoid the negative conse
quences of the customs union established by the Six and foster economic relations 
with the Common Market. While the Warsaw Pact intervention in Prague and its 
international repercussions highlighted the political dimension of EECYugoslav 
relations,  the  liberal  rationale of  the  commercial  negotiations which officially 
opened after October 1968 did not change. However, also as a consequence of 
the marketoriented  reforms  and  political  opening  to  the  Community  – which 
was  then experiencing a  triple process of enlargement, deepening and comple
tion – during the negotiations on the first trade agreement (1968–1970), specific 
economic interests of the economic elites of Slovenia and Croatia began to take 
shape. As was highlighted in the second section of this chapter, the crisis resulting 
from the liberal reforms also involved the course of Yugoslavia’s opening towards 
the  EEC. This  opening was  conditioned  by  the  emergence  of  interrepublican 
competition and  the successive confederalisation of  the country with  the adop
tion of the 1974 constitution. Within this framework, competing views between 
the federal approach adopted by the SKJ and the SIV presidency and the repub
lican prerogatives of Slovenia and Croatia emerged. While the former advocated 
a political reading of relations with the EEC – based on Yugoslavia’s status as a 
nonaligned and developing country and the rising international role of the Com
munity within the framework of the CSCE – the latter were instead interested in 
the economic advantages which the republics would draw from closer ties with 
the Common Market. The  two views became irreconcilable after  the economic 
recession which hit Western Europe in the aftermath of the 1973 oil shock and the 
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adoption of the 1974 constitution. While the commercial and economic dimen
sion of relations with the EEC was sponsored by the republican leadership, the 
political view of relations with the Community endorsed by the SKJ, SSIP and 
SIV presidency (Bijedić and from 1977 onwards Djuranović) gradually prevailed. 
The view of the EEC as a political rather than economic partner suited the foreign 
policy orientation of the League’s leadership – as it focused on the Western Euro
pean attempt to prevent a superpower condominium in Europe – and was func
tional in maximising the strategic value of a united Yugoslavia in Western eyes. 
Overall, the opening to the EEC, which had started within the framework of the 
reformist policies of the 1960s in order to integrate Yugoslavia in the international 
economy, turned into a conservative policy to preserve the federation’s internal 
and external status quo. From the viewpoint of the Yugoslav federal leadership, 
the EEC member states had to assist Yugoslavia’s policy of high investment and 
exports to the Common Market. The shortterm aims were to get convertible cur
rency from the West, solve the trade deficit and sustain the confidence of Western 
creditors. To justify this policy internally and abroad, Yugoslavia’s official nar
rative was that of an underdeveloped country assisted by developed economies. 
Indeed, the negotiation of the 1980 cooperation agreement with the EEC was the 
outcome of a pessimistic outlook on the capacity of the country to stand integra
tion  in  the  international economy and balance  internal  investment with  foreign 
exports. Once the political aspect of the negotiation prevailed over its economic 
rationale, Yugoslavia  condemned  itself  to  a  policy  of  dependency  on Western 
Europe, confirming its isolation at the periphery of the Common Market. At the 
turn of  the decade  from  the  late 1960s  to  the  late 1970s,  the Yugoslav  federal 
elite  had  thus moved  from  the  illusion of  an  industrial  future  to  an  apologetic 
description of the federation as an underdeveloped country which hid its growing 
structural disparities. 
While  this study has not addressed  the origins of  the collapse of Yugoslavia 

in  the early 1990s, which  took place  in a different  international context,  it has 
addressed the lack of a veritable federal strategy visàvis the EEC, and the impos
sibility for the federal government to shape the country’s foreign economic policy, 
which was considered an object, rather than a subject, of the globalised economy 
of the 1970s. We can see here the longterm roots of Yugoslavia’s uncontrolled 
spiral of commercial and credit imports and the everdeclining role of the federal 
government visàvis the federal republics, which Ante Marković’s reforms in the 
late 1980s were not able to correct. 
Comparatively, the sui generis character of Yugoslavia’s relations with the EEC 

proved to be nominal rather than substantial. Yugoslavia’s official recognition of 
the Community and the conclusion of official agreements with it – a unicum in 
relations between the Community and the socialist world which would only be 
followed by the People’s Republic of China in the late 1970s – did not mean the 
country was  actually  included  in  the  integration  path  of Western Europe,  nor 
did it imply a process of EECinspired political and economic liberalisation in 
the country.  Internal political dynamics shaped  the  rapprochement  to  the EEC 
rather than vice versa. Instead, the story told in this chapter shows the impressive 
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similarity of the Yugoslav case with those of the other socialist states addressed 
in this book, in that unbalanced trade relations, determined by an import hunger 
for highquality machinery and equipment in the absence of an endogenous drive 
for exports, and a chronic deficit of the balance of payments were concerned (as 
in the case of Bulgaria in the late 1970s and Poland, Romania and the GDR at 
the beginning of the 1980s).133 Equally similar to the dynamics experienced by 
the CMEA member states were Yugoslavia’s attempts to move to less centralised 
market socialism (Hungary), to play the development card to obtain commercial 
concessions (Romania) and to rely on Western financial credits to foster internal 
investment (in particular, the GDR, Hungary, Poland and Romania). Finally, this 
work has highlighted the internal effects of Yugoslavia’s inclusion in the global 
economy  in  terms of  importbased  investment,  uncontrolled  access  to  foreign 
credits after the 1973 oil shock and dependency on fluctuations in interest rates, 
which made the country part of the broader group of underdeveloped countries 
in Eastern Europe and Latin America which later underwent the global debt crisis 
of the 1980s.134
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