Prof. dr BRANKO HORVAT

MJESTO I ULOGA PLANA I ZAKON O PLANIRANJU
1. OCJENA DOSADASNJEG RAZVOJA

Primjerenost sistema planiranja potrebama privrede moze se
ocijeniti na osnovu rezultata koje privreda postize. Zbog toga treba
najprije utvrditi karakteristike privrednih kretanja. U tom pogledu
cijelo posleratno razdoblje dijeli se na dva jasno odjeljena podraz-
doblja — I podrazdoblje administrativno-etatistickog sistema, do
1952. i II samoupravnog privrednog sistema, nakon te godine.

Drugo podrazdoblje dijeli se ponovo vrlo o$tro na dva pod-
-razdoblja: A. 12 godina prije 1964. i B. 15 godina nakon te godine
(za 1979. jo§ nema podataka no procjene pokazuju da se nijedna
karakteristika neée izmjeniti kad se i ti podaci ukljuce). Dok se
podrazdoblja razlikuju prije svega po drustvenim odnosima, pod-
-razdoblja se razlikuju prije svega rezultatima privredivanja. Ovdje
iskljuéivu paznju posveéujemo podrazdoblju samoupravnog privred-
nog sistema i usporedivanju pod-razdoblja A i B.

Prije 1965. godine jugoslavenska privreda razvijala se po stopi
rasta koja je uz japansku bila najvisa na svijetu, cijene proizvo-
dacda industrijskih proizvoda bile su gotovo potpuno stabilne, Zivot-
ni nivo se brzo povecéavao, a isto tako se povecala i efikasnost pri-
vredivanja. S reformom nakon 1965. godine dolazi do naglog i dra-
sti¢énog prekida tog povoljnog razvoja. Stopa rasta industrijske pro-
izvodnje skoro se prepolovila, kod poljoprivredne prizvodnje sma-
njila se jo§ vise. Kako je fond osnovnih sredstava ekspandirao i
dalje gotovo istim tempom, to je znadilo da usporavanje rasta nije
bilo uvjetovano nedostatnim investicijama, veé¢ njihovom loSom
strukturom i niskom efikasno$éu. KoriSéenje kapaciteta se sma-
njilo, a isto tako je usporen i tehnoloski progres.! Izvozna ekspan-

1 Videti doktorsku disertaciju A. Puljica, Ekonomski fakultet, Zagreb.
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zija se prepolovila. Inflacija se pojavila u eksplozivnhom vidu. Po-
rast Zivotnog nivoa se usporio; broj novozavrsenih stanova gotovo
stagnira, usprkos nerjeSenog stambenog pitanja. Tempo zaposljava-
nja se prepolovio pa se stoga pojavila nezaposlenost. Usprkos ma-
njem zaposljavanju znatno je usporen rast produktivnosti rada. Ne
moze se navesti ni jedna vaznija privredna karakteristika kod koje
nije doSlo do ozbiljnog pogorSanja (videti Tab. 1). Prije 1965.
godine Jugoslavija je sustizala i prestizala; poslije 1965. naSa pri-
vreda zaostaje te se danas vratila na petposljednje mjesto u Evro-
pi koje je imala i prije rata: iza Jugoslavije je jedino jo§ Albanija,
a Portugal je na otprilike istom ili ne§to visem nivou.

Kako se 1965. godine u svijetu nije niSta posebno zbilo, to je
pogorsanje naSih privrednih performanci rezultat isklju¢ivo unutra-
$njih promjena. Reforma iz 1965. godine ocigledno nije bila u
skladu s ekonomskim zakonima i potrebama samoupravne priv-
rede i stoga je privreda Zestoko reagirala. Odatle se naravno, ne
smije izvesti zakljucak da je trebalo ostati na rezimu od prije 1965.
godine, ili da se treba na taj rezim vratiti. U privredi, kao i u dru-
stvu, nema reverzibilnosti pa bi stoga svako vraéanje bilo duboko
pogre$no. Osim toga, izgradnja samoupravnog sistema tek je za-
pocela, pa su potrebe za daljim promjenama bile oc¢igledne. Medu-
tim, reforma je bila ekonomski pogresno koncipirana pa je stoga
morala na kraju biti napustena.

Unutar pod-razdoblja B moZemo ponovo razlikovati dva pe-
rioda. Oni se ne razlikuju ni po drustvenim odnosima ni po efi-
kasnosti ili neefikasnosti privredivanja, ve¢ po organizacionoj kon-
cepciji reforme. Sedmogodisnji period 1965—1971, karakterizira
uvjerenje da laisser-faire trziSte rjeSava probleme daljnjeg razvoja
samoupravljanja. Drzava se povlaéi, slobodno trziste je regulator
efikasnosti privredivanja: radni kolektivi sami znaju najbolje §to
je dobro za poduzeée; nesputana inicijativa treba da dovede do
privredne ekspanzije; planiranje nominalno ostaje, ali se u stvar-
nom Zzivotu degradira i jedva da vr$i neku funkciju. Sprovodenje
te koncepcije ubrzo je dovelo do duboke recesije u 1967. uz sve
vecéu nezaposlenost, a zatim do inflacije i razbuktavanja nacional-
nih antagonizama.

Nakon $to je reforma poslije 1971. godine napu$tena zapodinje
period B-2 koji jo$ traje i koji predstavlja neku vrstu negativne
reakcije. Slobodno trziSte zamjenjuje se paradrzavnim mjerama, pri-
je svega drustvenim dogovorima i samoupravnim sporazumima, kao
i stvaranjem nekoliko hiljada SIZ-ova koji su se ubrzo birokrati-
zirali; fiskalna i investiciona politika su likvidirane; cijene su ad-
ministrativno kontrolirane; politike dohodaka nema; izuzev mone-
tarnih instrumenata drugih instrumenata ekonomske politike go-
tovo i nema; umesto toga problemi se rjesavaju administrativnim
mjerama i administrativnim intervencijama; privreda je admini-
strativno razmrvljena. Da ne bude nesporazuma valja dodati da su
ideje dogovaranja i SIZ-a pozitivne ideje. No ako neSto, u sustini
pozitivno, nije tehnicki dobro pripremljeno i ako se primjenjuje
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Tabela 1.
Tri razdoblja privrednog razvoja

Godisnje stope rasta u %

A B-1 - Plan
1952—1964 1964—1971 1971—1978 1980—1985

1. Proizvodnja i kapaciteti
Drustveni proizvod

cijele privrede 8,6 5,6 5,7 5,0
Drustveni proizvod
kolektivnog sektora 9,8 6,2 6,4 5,3
Industrijska proizvodnja
(fiziéki obim) 13,4 6,9 73 5,8
Poljoprivredna preizvodnja
(fiziéki obim) 4,58 1,6 1,8 3,2
Osnovna sredstva
kolektivnog sektora 8,4 8,3 7,9b

2. Medunarodna razmjena
1zvoz (fizi¢ki obim) 10,9 6,6 4,5
Uvoz (fiziéki obim) 10,4 10,1 3,7

3. Monetarna mestabilnost
Cijene industrijskih

proizvodaca 1,2 7,9 14,0
Cijene poljoprivrednih

proizvoda 9,8 13,7 16,2
Troskovi zivota 6,4 14,4 17,4

4, Zivotni nivo

Realna primanja 5,4 6,4 1,9

Li¢na potros$nja 7.2 6,9 3,8b

Izgradeni stanovi 16,0¢ 0,4 1,2

Zaposlenost ukupna 6,3 1,6 4,2
5. Efikasnost privredivanja

Produktivnost rada

u industriji 49 4,4 3,5

Efikasnost investiranja

u industrijie 0,9¢ —1,3d

31953—1964, b1971—1977, ¢1955—1964, 41964—1975.

cEfikasnost investiranja definirana je kao poveéanje drustvenog proizvoda
za jedinicu poveéanja osnovnih sredstava godinu dana ranije mjereno od vrha
do vrha privrednog ciklusa.

Izvor: SGJ, Privredne bilance Jugoslavije, SZDP.

tamo gdje mu je mjesto i tamo gdje mu nije mjesto, onda se izvr-
gava u svoju suprotnost, u ovom sluéaju u administrativno biro-
kratsko onemoguéavanje normalnog privrednog razvoja. Prinudno
dogovaranje i sporazumevanje onemogucavaju fleksibilno sporazu-
mevanje, a preko 5000 SIZ-ova generira sli¢ne efekte kao i slican
broj drustvenih fondova koji je svojevremeno morao biti napusten.

Opéa efikasnost, odnosno neefikasnost, privredivanja ostaje u
oba perioda na priblizno istoj razini. I ostale karakteristike privre-
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divanja su podjednake, osim $to se monetarna nestabilnost osjetno
povecala, a ekspanzija medunarodne razmjene jo§ viSe usporila.

Osnovna je razlika kod zapo$ljavanja. U odnosu laisser-faire
koncepciju B-1, administrativna koncepcija B-2 znatno ubrzava za-
posljavanje (ali jo§ uvijek ispod rezultata iz razdoblja A), ali je
zbog toga, i sporog razvoja, porast produktivnosti rada drasti¢no
usporen (u periodu B-2 godi$nji porast produktivnosti rada u ko-
lektivnom sektoru sveden je na 2,2%), a porast realnih primanja
sveden na jednu treé¢inu. Sve tri karakteristike nalazimo i u ju-
goslavenskom administrativnom razdoblju (do 1952. godine), kao
i u administrativnim privredama isto¢noevropskih zemalja.

Pored ranije navedenih, periodi B-1 i B-2 imaju jo§ i slijedece
zajednicke karakteristike:

1. Ozbiljno je narusen princip raspodjele prema radu. Za isti
rad u razliéitim grupacijama nagrada je i do 3,5 puta manja, od-
nosno veca. Proizlazi da se u praksi afirmirao arbitrarni princip
raspodjele prema mjestu zaposlenja.

2. Kapitalno intenzivne investicije zaostaju. Tipi¢an su primjer
saobracajnice i wulaganja u prioritetne objekte crne metalurgije
koja su izvrSena sa samo 50%,. Dupliraju se ulaganja u krupne ob-
jekte: rafinerijski kapaciteti u izgradnji za 50% su veéi od pla-
niranih potreba. No, zato zaostaju ulaganja u istrazivanje, proiz-
vodnju i prijenos nafte i plina. Ne grade se cementare, iako je ce-
ment kroni¢no deficitaran, ali se zato grade Seéerane iako se iz
nerazvijenih zemalja moZze dobiti znatno jeftiniji Secer, a politika
ekspanzije trgovine s tim zemljama je proklamirana (ali se ne
ostvaruje). Ulaganja u energetiku s jedne strane zaostaju za po-
trebama, a s druge strane gotovo i me reagiraju na svetsku ener-
getsku krizu. Na taj nadin perpetuiraju se, pa i povecavaju, struk-
turne disproporcije koje (a) onemogucavaju visu stopu rasta i (b)
onemogucavaju razvoj slobodnih samoupravnih odnosa i traze stal-
ne drzavno-politicke intervencije.

3. Izvozna ekspanzija je znatno usporena ne samo u odnosu
na razdoblje A, veé¢ jugoslavenski izvoz sporije raste i u odnosu
na svjetsku trgovinu, tako da se jugoslavensko ucéeiée u svjetskom
izvozu smanjuje.

4. Zaostajanje privredno nerazvijenih republika i pokrajine,
uslijed ¢ega nastaju ozbiljni privredni i politi¢ki problemi.

5. U oba perioda, usprkos reduciranih ciljeva razvoja, nijedan
plan niti godiSnja skups$tinska rezolucija nisu ostvareni.

Mogu napomenuti da sam upozorio da ée se to desiti jo§ pri-
likom pripremanja tih planova na zasjedanju tada$njeg Savjeta za
plan. To, kao i ranija upozorenja ostala su bez efekta.

Petogodis$nji plan 1980—1985, koji je raden na osnovu tekuce
situacije i iz sadaSnje perspektive, predvida daljnje usporava-
nje rasta.

Ovdje valja upozoriti- na tri duboko pogresne argumentacije
koje se provlace kroz diskusije o privrednom sistemu i planiranju.
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1. Jugoslovenska stopa rasta je visoka jer zemlje OECD i svijet
u celini imaju nizu stopu

— istrazivanja u Institutu ekonomskih nauka pokazala su da
postoji ¢vrsta korelacija izmedu stope rasta i razine razvijenosti.?
Stoga je nedozvoljivo usporedivanje s visoko i nisko razvijenim zem-
ljama. Srednje razvijene zemlje postizu najviSu stopu rasta, a u
toj se grupi upravo nalazi Jugoslavija. Ako se naSa zemlja usporedi
sa svojom grupom onda zaostaje. Da bi se eliminirali i kulturni
faktori, ne treba je usporediti s Korejom, Tajvanom ili Japanom
(te zemlje postizavaju viSe stope rasta), ve¢ sa zemljama juzne
Evrope. To uporedenje pokazuje da je do 1964. godine Jugoslavija
bila na ¢elu, a poslije te godine se pomaknula na zacelje cijele grupe.

2. Sistem ne funkcionira dobro zato jer svi sistemski zakoni jo$
nisu doneseni i sistem nije dovrsen

Prije svega nije slu¢ajno da se zakoni ne donose ili se ne do-
nose na vrijeme, a oni koji su doneseni ¢esto ne funkcioniraju. Na-
dalje ista je argumentacija upotrebljavana i u periodu B-1 dok
reforma na kraju nije bila napustena, a da nikad nije bila izvrSena
ozbiljna analiza promasaja. I na kraju, ocigledno je da je danasnji
sistem pravno i institucionalno mnogo bolje izgraden i zaokruZen
nego sistem koji smo imali u razdoblju 1952—1964. A ipak je
mnogo manje efikasan.

3. Sistem je u razdoblju 1952—1964. bio centraliziran, pa se moglo
mnogo lakse i efikasnije planirati nego danas

Ova teza sadrzi ¢ak dvije pogreske. Prije svega sistem prije
1952. godine bio je mnogo viSe centraliziran i mnogo manje efi-
kasan, a isto vrijedi i za istoéno-evropske sisteme, Rigidna centrali-
zacija mije korelirana s efikasno$éu nego s neefikasnoséu. A zatim,
administrativna kontrola cijena i trzista bila je najmanja u 1960. i
1963. godini i taj stupanj slobodnog formiranja trzi$nih odnosa ka-
snije viSe nije postignut.

Postavlja se pitanje zasto je razdoblje A bilo efikasno, a raz-
doblje B neefikasno? Moguéi odgovor je da su ranije privreda i
drustvo bili relativno jednostavni. I bez posebnih istrazivanja i po-
sebnog ekonomskog obrazovanja bilo je jasno §to valja raditi. Zbog
toga su se improvizacijama mogli postizavati dobri rezultati. Da-
nasnja privreda je kompleksna i veoma osetljiva na administrativ-
ne udare. Svaka reforma zahtijeva krajnje ozbiljnu nauéno-istra-

¢z B. Horvat, ,Klasifikacija podrucja svijeta prema karakteristikama priv-
redne razvijenosti“, Ekonomska analiza, 3—4/1971, 279—94.

B. Horvat, ,,Odnos izmedu stope rasta i razine razvijenosti“, Fakultet za

vanjsku trgovinu, Zbornik radova, Zagreb, 1978, 69—=82.
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zivacku pripremu. Umjesto toga i dalje se nastavlja s improviza-
cijama, a voluntarizam u sloZenoj privredi dovodi do posljedica ko-
je su opisane.

Kako je planiranje samo dio privrednog sistema, bila bi ilu-
zija da ¢e planiranje dobro funkcionirati ako sistem nije ispravno
koncipiran. Ono §to se ¢ini priliéno jasnim, na osnovu teorijske ana-
lize i dosadasnjeg prakti¢nog iskustva, jeste to da ni koncepcija
B-1 ni koncepcija B-2 ne rjeSavaju problem efikasnog nastavlja-
nja trenda samoupravnog razvoja koji je prekinut u 1965. godini.
Ukoliko je taj zakljucak tacan, onda bi trebalo poceti s radom na
pripremanju jedne adekvatnije sistemske koncepcije. No to nije
zadatak ovog istrazivanja® i sve §to se ovdje moze reci jeste ukazi-
vanje na neminovnu potrebu takvog rada i potrebu ozbiljnih korek-
cija koncepcije B-2.

2. ZAKON O OSNOVAMA SISTEMA DRUSTVENOG PLANIRANJA
I O DRUSTVENOM PLANU JUGOSLAVIJE

(a) Dobra rjesenja

(1) Osnovna ideja zakona, koja je ujedno i osnovna ideja sva-
kog samoupravnog planiranja, sastoji se u tome da se planiranje
mora zasnivati na dogovaranju i sporazumevanju. Osim toga, pla-
niranje se ne svodi samo na materijalne proporcije i stope rasta.
Jedno i drugo znaci da drustveni plan predstavlja drustveni dogovor.

(2) U pogledu tehnike planiranja usvojena su dva kljucna
principa: kontinuiranosti i istodobnosti. Prvi princip bi trebalo pro-
tegnuti i na dugoro¢no planiranje te bi se u tom slu¢aju mogao
ovako formulirati: kako pristizu nove informacije, planove treba po-
punjavati i produzavati im horizont. Svake godine horizont petogo-
disnjeg plana treba pomaknuti za godinu dana unaprijed, a sa pri-
premanjem novog petogodisnjeg plana treba horizont dugoroénog
(20. godisnjeg) plana pomaknuti za pet godina unaprijed. Taj prin-
cip je u na$oj ekonomskoj literaturi odavna istican, ali je tek 1976.
kodificiran.

Princip kontinuiranosti nije precizno razraden i moze se raz-
li¢ito tumaditi. No njegovo racionalno jezgro sastoji se u tome da
svi privredni subjekti imaju obavezu formiranja svojih planova, a
ti se planovi onda po nekoj proceduri uskladuju.

(3) Postulat potpune informiranosti svih privrednih subjekata,
takoder predstavlja neophodnu komponentu svakog samoupravnog
planiranja. Zavodi za planiranje na svim razinama treba da postanu
(a) institucije za prikupljanje i preradu svih raspolozivih informa-
cija i (b) otvoreni centri za pruzanje informacija svim zainteresi-

* Neka rjeSenja utvrdena su u knjizi B. Hovart, ,Ekonomska politika sta-
bilizacije“, Naprijed, Zagreb.
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ranim. Mora se konstatirati da je ta ideja jo§ uvijek daleko od svoje
pune realizacije.

(4) Privredni subjekti treba da medusobno ugovaraju isporuke
za duZe razdoblje unaprijed. To posebno vnijedi za kooperantske
mreze gdje jedan veliki finalist i nekoliko desetaka (pa i vise) ko-
operanata predstavljaju male reprodukcione cjeline. Takvim ugo-
varanjem smanjuje se neizvjesnost buduceg trZista, $to ima sta-
bilizacione efekte.

(5) Umjesto ranijeg insistiranja na iskljuéivo globalnom (agre-
gatnom) planiranju, izdvajaju se prioritetni sektori o kojima treba
prethodno posti¢i dogovor. I ta je ideja bila odavno isticana u na-
Soj ekonomskoj literaturi.

(b) Neadekvatna i pogresna rjesenja

Metodoloski se zakon i diskusije koje su mu prethodile zasni-
vaju na koncepciji koju Ljubomir Bakié¢ vrlo dobro opisuje ovako:

»Jedna od osnovnih pretpostavki novog sistema planiranja
jest... da se OUR- u potpunosti... ukljuée u taj novi sistem tj.
(da od njih) otpoéne proces utvrdivanja planova. Drugacije receno,
neophodnost da planovi osnovnih organizacija udruzenog rada budu
izvoriste planova svih ostalih nosilaca drustvenog planiranja (je)
sustinsko pitanje funkcionisanja novog sistema planiranja. Jedino
tim putem, naime osigurava se ne samo realnost svih planova, vec
i njihovo ostvarenje. Pored toga, na toj osnovi se radnik stvarno
postavlja u poziciju da odlu¢uje u cjelini dohotka i da ima odlu-
¢ujucéu ulogu u privredi i drustvu«.?

Ova metodoloska koncepcija ne omogucava postizanje ni jed-
nog od ciljeva koje Baki¢ navodi:

(a) Planovi OUR-a ne mogu biti izvoriste svih ostalih planova
jer OUR-i samo mogu, i treba da brinu o svom dohotku, a ne ¢
proporcijama i moguénostima privrede u cjelini. Svaki pokusaj zi-
danja planova odozdo na gore zavr$ava ili potpunim neuspjehom ili
beskonaénim procesom uskladivanja koji onemogucuju efikasno
privredivanje. ;

(b) Takvo planiranje niti je realno niti osigurava izvrsenje pla-
nova. U tom pogledu praksa je dovoljno rjec¢ita, pa daljnji komen-
tar nije potreban.

(c) Jo§ je Marx u Kritici Gotskog programa podvrgnuo ironi-
¢noj kritici odluc¢ivanje o cjelini dohotka na razini poduzeca.

(d) Ako planovi nisu ni realni, niti se ostvaruju, onda radnik
ne moze imati odlu¢ujucu ulogu u privredi i drustvu, veé postaje
predmet slucajnosti i dogadaja van njegove kontrole,

4 Lj. Bakié, ,Funkcionisanje sistema samoupravnog planiranja“, Eko-
nomski glasnik, 14—15/1977, 7—13, ss. 8—9.
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Osnovna metodoloska pogreska u koncepciji zakona sastoji se
u tome Sto se privreda izjednacava s administrativnim sistemom. Po-
lazi se od naivne predodzbe da treba uspostaviti ugovorne obaveze
izmedu svih subjekata odludivanja koji predstavljaju komponente
sistema u uvjeravanju da, kad ¢itav sistem bude sapet mreZom uza-
jamnih obaveza, koje su u meduvremenu pregovaranjem uskladene,
on ¢e ujedno i funkcionirati onako kako je dogovoreno. Medutim,
privreda nije skup kancelarija, koje medusobne obaveze mogu fik-
sirati sporazumima zakljucenim od strane delegata pojedinih kan-
celarija. Privredni sistem funkcionira sasvim drugacije.

(a) Prije svega zbir racionalnih individualnih odluka dovodi do
neracionalnih posljedica na razini privrede. Notorni je primjer kad
povecavanja individualne Stednje smanjuje ukupnu Stednju i inve-
sticije. Drugi je primjer kad, na prvi pogled, sasvim racionalno
planiranje dovodi do privrednih ciklusa.?

(b) Administrativni proces uskladivanja odluka traje toliko dugo
da je to mepodnosljivo za mormalno privredivanje.

(¢) Cak i kod veoma dugotrajnog uskladivanja mnoge odluke
ne mogu biti uskladene. Te neuskladenosti postaju izvor privred-
nih disproporcija.

(d) Prinudno sporazumevanje i integriranje legitimira monopo-
listi¢ke pozicije najjaéih partnera u aranzZmanima. Tako se stvaraju
novi centri ekonomske i politicke mo¢i van domasaja efikasne drus-
tvene kontrole.

(e) Najvazniji razlog zaSto je koncepcija nerealna lezi u pri-
rodi ekonomskog sistema. Privreda je neprekidno izvrgnuta uda-
rima koji dolaze iz nacionalne ili medunarodne okoline. U domace
udare spadaju prirodni poremecaji kao sto su suSe, poplave, potre-
si i pogreske privrednih subjekata kao $to su neizvrSenje plana ili
lo§ rad drzavnih organa. Vanjski udari sastoje se u ciklickoj ne-
stabilnosti naSeg izvoznog trzi§ta, fluktuacijom cijena, ratovima i
medunarodnim zapletima. Osim toga, neprestane promjene u teh-
nologiji i move informacije, mijenjaju parametre na kojima su
dogovori bili zasnovani. Na ove poremecaje moguce je reagirati na
dva nacina:

(1) Da federacija akumulira ogromne materijalne i financijske
rezerve pa da neprestanim intervencijama pokusa sacuvati uspo-
stavljenu celokupnu strukturu dogovora i sporazuma. Ocigledno je
da bi takvo rjeSenje likvidiralo svaki smisao samoupravnog pla-
niranja.

(2) Druga je teoretska moguc¢nost da se na svaki udar odgovori
revidiranjem cijelog sistema medusobnih obaveza. Ocigledno je da
je to prakti¢no nemoguce.

5 Videti B. Horvat, ,,Dva pojednostavljena matematska modela jugoslo-
venske privrede“, Ekonomist, 3—4, 1971, 519—32.



Mjesto i uloga plana i zakon o planiranju 177

Kako je jedno rjeSenje neprihvatljivo, a drugo nemoguce, to
zna¢i da dosljednog rjesenja mema. U praksi se stoga dogovori i
sporazumi cesto ne sprovode. To dovodi do raspada pravnog siste-
ma i kumuliranja poremecaja. Politicko-administrativne interven-
cije postaju neizbjezne. Dolazi do diskreditiranja samoupravljanja.
Pojavljuju se razmis$ljanja o autoritativnim rjeSenjima. Kad je o
nacrtu zakona raspravljano u Ekonomskom savjetu SIV-a, analiza
poput ove skicirane u tekstu, navela je ¢lanove Savjeta da zakon
odbiju kao neprihvatljiv. Na Zzalost, preporuka ovog struc¢nog fo-
ruma nije bila usvojena.

3. ULOGA I FUNKCIJA DRUSTVENOG PLANIRANJA

O ulozi planiranja u naSem drustveno-ekonomskom sistemu po-
stoje mnogi nesporazumi. U stvari, nije pretjerano re¢i da su ulo-
ga i organizacija planiranja ostali u priliénoj meri neodredeni, ne-
jasni i nedefinisani. Zbog toga je korisno da se na tom problemu
malo zadrzimo.

Ocigledno je da se privredne akcije moraju planirati na svim
razinama. Ogranic¢eni svrhom ovog rada pozabavit ¢emo se samo
planiranjem na razini privrede u cjelini. Kod toga polazimo od po-
stavke da su u samoupravnoj trzinoj privredi osnovni privredni
subjekti — poduzeéa — potpuno autonomni u donoSenju svojih
privrednih odluka. To, naravno, ne znaéi laisser-faire privredu, ne
znaéi stihiju i ne znaéi naivno vjerovanje u efikasnost »nevidljive
ruke« Adama Smitha. No to zna¢i da se u koordiniranju inicija-
tiva radnih kolektiva organi planiranja i ekonomske politike mogu
samo izuzetno posluziti mjerama administrativne, fizicke kontrole,
i da se normalnim smatra jedino upotreba ekonomskih instrume-
nata u koje valja ukljuciti i davanje relevantnih informacija. Po-
lazimo takoder i od postavke da drustveni planovi imaju svoju
struénu i drustvenu komponentu koje su podjednako vazne. Ne-
dovoljno struéno pripremljeni planovi s pogresnim predvidanjima i
pogresnim analizama ne mogu se nikakvom demokratskom samo-
upravnom akcijom pretvoriti u efikasan instrument usmjeravanja.
S druge strane, i uz upotrebu najsuvremenijih tehnika alokacije re-
sursa i ekonometrijskih modela privredivanja, plan ¢e ostati bez
efekta ako nema svoju drustvenu bazu, §to u naSim uvjetima zna-
¢i da je izraden i donesen na dosljedno samoupravni naéin,

Iz administrativnog perioda planiranje nosi sobom prizvuke ne-
deg negativnog. Termin »planiranje« odmah stvara predodzbu auto-
kratskog nametanja privredi volje administracije — posebno savez-
ne administracije. Sli¢an prizvuk planiranje ima, iako iz drugih raz-
loga, i u zapadnim zemljama, pa se tamo zamjenjuje terminom pro-
gramiranje, »budZetiranje« i sl. Kod nas postoji tendencija da se
zamijeni terminom »usmjeravanje«. U ovom radu, medutim, pla-
niranje je definirano u najirem smislu, tako da usmjeravanje pred-
stavlja samo jednu dimenziju planiranja. Ovi terminoloski problemi

12 Savremeni problemi ekonomske stabilizacije
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od¢igledno su perifernog znacaja. Trebalo ih je ipak spomenuti da
bi se izbjegli nesporazumi. Plan i planiranje mogu biti, i ¢esto su
bili, centralisti¢ki, autokratski, tehnokratski. No, oni isto tako mo-
gu biti demokratski i samoupravno izgradeni. Hoce 1li biti jedno
ili drugo ne ovisi o terminu, ve¢ o drustvenom sadrzaju koji on
pokriva.

Iz gornjeg proizlazi da planiranje ima svoj kadrovski, struéni
i institucionalni aspekt. U sva tri aspekta planiranje znatno zaos-
taje za potrebama zemlje. Institucionalni aspekt planiranja je naj-
slozeniji i najmanje istrazen. Moze se ponoviti cesta konstatacija
da sistem planiranja jednostavno nije uskladen s privrednim siste-
mom. On je uslijed toga nefunkcionalan i bez efekta. Ovdje treba
upozoriti na to da se planiranje ne svodi samo na izradu planova,
$to je samo jedan, i to laksi dio posla, ve¢ da ukljuéuje i pracenje
i izvrS8avanje planova. Na taj nacin planiranje i ekonomska poli-
tika ¢ine jednu jedinstvenu cjelinu. Zbog toga u planske organe —
ili, ako se hoce, organe ekonomske politike — treba ukljuéiti i
privredne resore, komore, velike banke, komunalne organe.

U jugoslavenskim uvjetima plan ima cCetiri osnovne funkcije:

a) Plan je prije svega instrument predvidanja. Pored normativ-
nog dijela, dokument plana mora da sadrzi i op$irnu analizu pri-
vrednih kretanja s isto tako podrobnim prognozama. Ovaj analiti¢-
ki deo plana do sada se, po pravilu, nije objavljivao. Uobicajeno
objasnjenje bilo je da bi to bilo etatisticko reguliranje privrede.
Medutim, prognoza i etatizam su dvije potpuno razlicite stvari
Prognoze nikoga ne obavezuju — izuzev onoga tko ih pravi, i to
je najvjerovatniji razlog da se ne objavljuju. U stvari, posljednji
planovi ostali su gotovo sasvim bez cifara i kvantifikacije, tako da
je u principu teSko utvrditi da 1li se izvrSavaju ili ne. Svrha de-
taljno objavljene planske prognoze je da proizvoda¢ima omogudi
uvid u najvjerojatnija kretanja privrede, da pruzi sve potrebne in-
formacije za izgradnju vlastite poslovne politike. Punu stru¢nu, i ne
samo stru¢nu, odgovornost za realnost izradenih prognoza snose za-
vodi za planiranje, odnosno oni organi koji te prognoze pripremaju.

b) Plan, kao instrument predvidanja, ujedno je i instrument
koordinacije privrednih odluka. No, u samoupravnoj jugoslavenskoj
privredi ova funkcija ima i svoje posebno, samostalno znaéenje. Ju-
goslavenski drustveni plan nije etatisti¢ki instrument direktivne ad-
ministrativne koordinacije. On je direktivan samo u onom svom
dijelu koji se odnosi na drzavne organe i samo za te organe. Me-
dutim, osnovni privredni subjekti ne ostaju — ili bar ne bi tre-
balo da ostanu — po strani od procesa izgradivanja plana, $to je
do sada ponekad bio slu¢aj. U stvari izrada drustvenog plana treba
da bude u sustini uskladivanje programa razvoja privrednih asoci-
jacija, a preko njih i osnovnih privrednih subjekata. Kad je plan
jednom gotov, on predstavlja ne samo projekciju vjerojatnog kre-
tanja, veé¢ ujedno i projekciju dogovorenog kretanja. Ukoliko je ovo
prethodno uskladivanje bilo uspes$nije, utoliko je vecéa vjerojatnost
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da ¢e plan biti realiziran. Danas mnoga poduzeca nemaju svoje in-
terne programe razvoja. Jedna anketa Privredne komore Beograda
pokazala je da je glavni razlog tome nepostojanje dugoroénog pro-
grama razvoja za zemlju u cjelini.

c) Na osnovi predvidanja moguéeg razvoja i koordinacije po-
stojeéih 1inicijativa osnovnih privrednih subjekata valja, primje-
nom suvremenih metoda ekonomske analize i uz konsultaciju svih
relevantnih drustvenih faktora, utvrditi koja bi privredna kreta-
nja bila optimalna sa stanovista zemlje u cjelini. Kad je to utvr-
deno, treba odabrati ekonomske instrumente, kvantificirati njihove
efekte i dozirati njihovu primjenu da bi se postavljeni drustveni
ciljevi najefikasnije ostvarili. Jedno i drugo saéinjava osnovnu funk-
ciju drustvenog plana, funkciju u kojoj se plan javlja kao instru-
ment usmeravanja privrednog razvoja.

d) Kao konkretizacija i razrada ekonomske politike, plan pred-
stavlja obavezu za tijelo koje ga je donijelo i direktivu za mjegove
organe. Ukoliko se radi o drusStvenom planu, on je obaveza za Sa-
veznu skupstinu i direktiva za Savezno izvr$no vijeée i njemu pod-
redene drzavne organe. Ti organi duzni su provesti u zZivot ekonom-
sku politiku formuliranu u Skupstini, odnosno dogovorenu u radnim
organizacijama, republikama i komunama. Oni su odgovorni za to
da se postignu postavljeni ciljevi — povecéanje proizvodnje, poveca-
nje zaposlenosti, integriranje u medunarodnu razmjenu, stabilnost
valute, poviSenje Zivotnog standarda i sliéno. Za ostvarenje tih ci-
ljeva planskim organima stoji na raspolaganju sloZeni instrumenta-
rij suvremene ekonomske politike. Neostvarivanje tih ciljeva u
normalnim uvjetima povlaéi za sobom punu politi¢ku i profesio-
nalnu odgovornost. No takva odgovornost pretpostavlja, s druge
strane, slobodu inicijative i pravo da se podnese ostavka u sluéaju
neslaganja s usvojenom politikom, odnosno da se nerealnim pred-
vidanjima i oéekivanjima, u vidu javnog dokumenta, suprotstavi
analiza radena na osnovu saznanja i stru¢ne savjesti pojedinog funk-
cionera ili organa. Jedino na taj nadin moZe se osigurati puna od-
govornost za odluke, a odgovornost je kljuéni preduvjet za efikas-
nost izvrSavanja.

4. TEZE ZA JEDAN ADEKVATNIJI SISTEM PLANIRANJA

Kao prvih pet teza treba prihvatiti pet pozitivnih rjeSenja po-
stojeceg zakona iz glave 2. Na to se nadovezuje slijede¢i sistem os-
novnih postavki.

(1) U osnove marksizma pripada stav da zakonitosti materijalne
proizvodnje odreduju politicka i institucionalna rjeSenja, a ne obr-
nuto. Stoga je svaki voluntarizam u ovoj oblasti $tetan i nepri-
hvatljiv. Ako se »zakoni nisu saZivjeli« to je prima faciae dokaz
da zakoni ne valjaju, a ne da privredni subjekti ne valjaju.

12+
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(2) Privreda predstavlja sistem. Ni u jednom sistemu djelovi
ne mogu dobro — ili uopée — funkcionirati ako je sistem pogresno
konstruiran. Prema tome, svako razmisljanje o planiranju ili eko-
nomskoj politici treba da polazi od privrede u cjelini, a ne od nje-
nih dijelova. To $to je privreda sistem, omogucéuje neuporedivo je-
dnostavnije i brze uskladivanje planova i aktivnosti individualnih
privrednih objekata nego §to bi bilo moguée ma kakvim adminis-
trativnim postupkom. Ono §to treba uraditi je (a) osigurati iste ini-
cijalne uvjete za sve privredne subjekte i (b) formirati parametre
za odluéivanje tako da samostalne individualne odluke u globalu
odgovaraju ciljevima plana.

Iz (2) proizilazi da iskljuéivu odgovornost za izvrSenje plana
imaju organi ekonomske politike i na razini privrede u cjelini. A
to je prije svega (iako ne isklju¢ivo) Savezno izvrsno vije¢e. Umje-
sto sadasnje difuzne odgovornosti gdje je svako pomalo kriv, a
nitko odgovoran, odgovornost se precizno locira.

(4) Puna odgovornost drudtvenih organa ekonomske politike
omogucuje punu samoupravnu Slobodu radnih kolektiva, bez cega,
o¢igledno nema samoupravne privrede. Ovo znac¢i dvije stvari:

(a) vodeéi raduna o svojim interesima, radni kolektivi slobod-
no odluc¢uju o svim aspektima privredivanja, proizvodnji, cijenama,
zaposljavanju, investicijama, udruzivanju. U nacelu je neprihvat-
ljivo svako administrativno uplitanje. Nitko nema pravo da udru-
Zzenom radu namecée neke zadatke, obaveze, prinudno sporazume-
vanje, uceS¢e u akcijama u kojima nisu zainteresirani ili su ¢éak su-
protne njihovim interesima. Radni kolektivi ne moraju ¢ak ni da
se uklope u planske proporcije, ukoliko na drugi na¢in mogu po-
sti¢i bolji privredni rezultat. Naravno, posljedica toga prava je 1
materijalna odgovornost za neuspjeh. Organi drustva mogu jedino
donositi zakone koji su jednako obavezni za sve subjekte.

(b) Kad su startne pozicije izjednacene i planovi se ostvaruju,
samoupravne odluke (ukoliko su objektivno dobro zasnovane) ima-
ju i namjeravane posljedice. To znaéi da radni kolektivi prestaju
biti igracke sila van svoje kontrole i da zaista postaju gospodari
svoje sudbine. Jedva da je potrebno posebno isticati koliko je takva
situacija stimulativna.

(6) Da bi organi ekonomske politike, a prije svega SIV, mogli
uspjeSno obaviti svoju funkciju, treba dopuniti postojeéi institu-
cionalni sistem. Na tome je dosta radeno, a ovdje se mogu samo
navesti dvije najvaznije institucije koje nedostaju. Kao $to Narodna
banka svojim intervencijama uspostavlja kratkoroénu, prije svega
monetarnu, ravnoteZu, tako bi jedna paralelna institucija morala
uspostavljati dugoro¢nu, prije svega strukturnu ravnotezu. Druga
vazna institucija koja nedostaje morala bi preuzeti brigu oko kom-
penzacija.

(6) Apsolutno je neophodno jedinstvo planiranja i ekonomske
politike. I do sada sami planovi nisu bili toliko lo3i koliko je bilo
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Stetno njihovo neispunjavanje. Da bi ekonomska politika u cjelini
mogla biti efikasna treba i nju institucionalno dograditi. U ovoj
oblasti prije svega nedostaju fiskalna politika i politika osobnih do-
hodaka. U vezi s time u Institutu su takoder izvrSena opsezna is-
trazivanja.

(7) U planiranju treba veoma precizno luditi struéni momenat
od politickog. O stru¢nim i nauénim problemima ne moze se gla-
sati (kao Sto se to ¢esto ¢ini), jer je to krajnje Stetno. O stru¢nim
rjeSenjima moze se raspravljati jedino struénom argumentacijom i
onaj koji je nekim stru¢nim rjeSenjem nezadovoljan moze ishoditi
promjenu jedino ako uobi¢ajenim postupkom nauéne verifikacije do-
kaZe mogucénost boljeg rjeSenja. MoZemo kao ilustraciju navesti da
je u godiSnjem planu devet desetina svih odluka predodredeno te-
kuéom situacijom i ranije donesenim odlukama. Prema tome mo-
Ze se politicki raspravljati samo o jednoj desetini, a svako prela-
Zenje toga okvira znaé¢i gubitak vremena i energije i stvaranje ne-
postojeé¢ih politickih problema. Kod srednjerofnog plana moguénost
diskrecionih odluka je vecéa, ali i sad treba imati u vidu da su
mnoge odluke u toj mjeri tehnoloski i ekonomski predodredene, da
se rjeSenja mogu sasvim precizno izracunati. Tu spadaju odnos iz-
medu energetike i proizvodnje i potrosnje, lokacija i kapacitet ener-
getskih i drugih velikih objekata (napr. crna metalurgija), minimal-
ni kapacitet u mnogim grupacijama, moguca stopa rasta, osobna po-
troSnja kao funkcija stope rasta itd.

(8) Postavke (2) i (7) odreduju nacin planiranja. Na osnovu ras-
polozivih resursa i medunarodne situacije, Zavod za planiranje
utvrduje moguci tempo razvoja za naredno razdoblje. To valja ura-
diti tako Sto ¢e se fiksirati interval s pesimisti¢nom i optimistiénom
varijantom kao granicama intervala. Sto je planiranje uspeSnije, a
medunarodna situacija stabilnija, interval neizvjesnosti je uzi. Uz
ocjenjene stope rasta putem modeliranja mogu se izvesti sve osnov-
ne globalne proporcije (struktura potro$nje, potreban uvoz, struktu-
ra investicija, zapos$ljavanje, promjene cijena itd.). Te globalne pro-
porcije predaju se drzavnim organima i privredi kao pocetni pa-
rametri za planiranje, koje se sad sastoji u popunjavanju globalnih
proporcija konkretnim sadrzajem. U tom procesu moze do¢i do ne-
kih modifikacija pocetnih proporcija. No iskustvo pokazuje da su
kod ozbiljnog rada takve naknadne korekcije rijetko bitnije. To je
sretna okolnost jer omoguéuje brzo uskladivanje sektorskih i dru-
gih parcijalnih planova. Na razli¢itim razinama, a prije svega na
razini narodne privrede, utvrde se prioritetni objekti i o njima po-
stigne dogovor. U isto vrijeme politi¢ki organi fiksiraju nekoliko
klju¢énih ciljeva za naredno razdoblje i oni onda predodrede kon-
kretni sadrzaj planova. Treba jo§ povesti ratuna da kumulativi za
republike uglavnom odgovaraju saveznim proporcijama, a oni za
komune republi¢kim. U isto vrijeme u Saveznoj privrednoj komo-
ri vrSe se uskladivanja za privredne sektore. Kad je materijalno i
financijsko bilanciranje zavr$eno i osnovne mjere ekonomske po-
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litike dogovorene, rad na planu je zavrSen. Delegati radnih kolek-
tiva ¢e u skups$tinama i komori ucestvovati u tom procesu. Cim
osnovni parametri plana budu poznati, a za to je — imajuéi u vidu
kontinuirano planiranje — potrebno vrlo kratko vrijeme, radni ko-
lektivi ¢e izraditi svoje planove i uéi u ugovorne i druge odnose
s drugim kolektivima po svom nahodenju i na osnovu raspolozi-
vih informacija. Nikakvo posebno dodatno uskladivanje po sekto-
rima i teritorijama viSe nije potrebno. A isto tako nisu potrebna
neprestana revidiranja drustvenog plana zato Sto se stalno mije-
njaju uvjeti privredivanja, pa su potrebna stalna prilagodavanja.
Osobine privrede kao sistema i adekvatna koncepcija planiranja
jamc¢e da ¢e usprkos svih konkretnih promjena globalne proporcije
ostati sa¢uvana i tako plan biti izvrsen. Naravno, izuzetni poreme-
¢aji — kao $to je pocetvorostrucenje cijene nafte — zahtijevaju izu-
zetne mjere. No takvi poremecaji desavaju se rijetko.

(9) Sam zakon je sasvim nedovoljan ukoliko ne postoji nauéno
fundirana metodologija planiranja. Zato treba obavezati Savezni za-
vod za planiranje da u saradnji s drugim zavodima za planiranje
i nau¢nim ustanovama izradi kompletnu metodologiju planiranja
koja ¢e osigurati metodolosko jedinstvo, sadrzajnu uskladenost i
vremensko uklapanje svih ucesnika u procesu planiranja. Vise je
no kuriozno da u Jugoslaviji planiranje postoji ve¢ 35 godina, a da
jo§ nije izradena nijedna metodologija planiranja, a sve dosadas$nje
inicijative nau¢nih radnika u tom pravcu dozivjele su neuspjeh.

(10) Samoupravni sistem uopée ne moze funkcionirati bez ¢évr-
stog pravnog poretka i potpune pravne izvjesnosti. U tom pogledu
stvari ne stoje dobro. Zavodenjem dogovora i sporazuma, ¢iji prav-
ni status nije bio precizno utvrden, uéinjen je prvi proboj. Pravna
neizvjesnost je povecana diskusijama oko sistemskih zakona kad su
na pojedinim forumima javno izricana misljenja da zakoni ne mo-
raju vaziti u potpunosti, nego samo orijentaciono, da se moraju
»korigirati praksom«. Na kraju, mnogobrojni prinudni sporazumi i
administrativna rigidnost cjelokupne koncepcije doveli su do ma-
sovnog nepridrzavanja preuzetih obaveza. Ovom trostepenom eska-
lacijom efikasnost pravnog poretka ozbiljno je naruSena. Jedan od
indikatora situacije je da inspektori vise ne mogu normalno vrsiti
svoju funkciju, tj. sprovoditi zakon. Posljedice su haoti¢na kretanja
na koja se reagira ad hoc drzavnim intervencijama. Time se i sa-
moupravljanje i efikasnost privredivanja i dalje potkopava. Zbog
toga princip apsolutnog vazenja pravnih normi treba istaéi kao je-
dan od onih principa o kojima ovisi opstanak samoupravnog sistema.
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Prof. Dr. Branko HORVAT
PLACE AND ROLE OF PLAN AND THE LAW ON PLANNING
Summary

In his paper the author deals with the problems of evaluation of the
Yugoslav economy development up to now, and concludes that in the course
of that development the following negative characteristics appeared in all pe-
riods in the Yugoslav economy:

1) The Yugoslav rate of growth planned for 1980—85 is high, since the
countries of OECD and the world as a whole have a lower rate of growth;

2) The system is not functionning well, since all the system laws are still
not promoted and the system is not completed;

3) In the period from 1954 to 1964 the system was centralized and it was
easier to make plans but not necessarily more efficient ones.

The author analyses proper solutions in the Law on the Bases of the
system of the Social Planning and on the Social Plan of Yugoslavia, and a par-
ticularly important idea is that the plan should be a social agreement, as well
as the principles of controlability and simultaneity. The postulate of complete
information, as well as the mutual agreement of economic subjects is of par-
ticular importance. Besides, instead of the former thesis on global planning, the
ideas on priority sectors are emphasized.

The author puts among inadequate and wrong solutions the conception
that the plans of the organization of associated labor (OUR) should be the
results of all plans, since such a planning is not real and does not secure the
realization of plans; Marx has rejected it already in »The Critic of the Gothic
Program« when he criticized the decision on the whole income at the level of
enterprise.

If the plans are not real and realized, the worker is not in the position
to have the decisive role in their promotion.

The collective observation of individual decisions may lead to irrational so-
lutions, and the administrative process of the coordination of solutions is a long
lasting one, and even in a long coordination many solutions cannot be coordi-
nated. Compulsive agreement and integration legalize monopols and promote
the centers of power, and the major reason of irreality lays in the concept of
the economic system.

The reaction to the arising distrubances may be the accumulation of large
resources at the level of federation and constant interventions or the revision
of solutions at every stroke,

In order to prevent the above-mentioned, the author considers theoretical
aspects of the role and function of social planning and presents proposals for
a more adequate system of planning that would stem from the legality of ma-
terial production determined by institutional and political solutions, where the
economy presents the system and the responsibility of the realization of the
plan bear the bodies at the level of the economy as a whole, and the respon-
sibility of those bodies should still leave the freedom to the working collectives
in their activity. Finally, expert components and adz2quate legal and instituti-
onal system should be also born in mind.
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