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IM BLICKFELD

Walter Biisch

LANGERFRISTIGE PERSPEKTIVEN DER

EUROPAISCHEN INTEGRATION

Die Positionierung der Schweiz nach den Beschlissen von Nizza

Die Hauptaufgabe des EU-Gipfels in Nizza vom 9. bis 11. Dezember
2000 bestand darin, die EU-Institutionen zu reformieren, um den
Weg freizulegen fiir die Erweiterung der Union um die zehn beitritts-
willigen Staaten Mittel- und Osteuropas sowie von Zypern und Malta.
Welche Konsequenzen hat das sehr unterschiedlich interpretierte

Resultat fiir die Schweiz?

Die Staats- und Regierungschefs in
Nizza befassten sich mit dem Problem der Hand-
lungsfihigkeit der Kommission. Weil jedes Land da-
rin vertreten sein will, liess sich die Zahl nicht
reduzieren, sie wird sich mit der Erweiterung im Ge-
genteil bis in einigen Jahren von 20 auf 27 erhéhen.
Ein Abbau der Effizienz und eine Erhéhung der
Biirokratie zeichnet sich demnach am Horizont ab.
Im obersten Organ der EU, dem Europiischen Rat
und Ministerrat, stand die Stimmengewichtung der
Mitgliedstaaten sowie die Ausweitung der Mehrheits-
entscheide auf Kosten der Einstimmigkeit zur De-
batte. Die Staats- und Regierungschefs konnten sich
in Nizza insofern einigen, als hiufiger als bisher Ent-
schliisse mit Mehrheiten gefasst werden kénnen.
Aber das qualifizierte Mehr wurde mit 73,5 Prozent
der Stimmen hoch angesetzt, wobei zusitzlich die
Mehrheit der EU-Staaten, die 62 Prozent der EU-Be-
volkerung reprisentieren, den Beschluss unterstiitzen
muss. Entscheidungen im Rat und Ministerrat sind
dadurch nicht unbedingt einfacher geworden, aber es
kann in bestimmten Bereichen nicht mehr ein einzi-
ger Staat wie bisher Beschliisse mit seinem Veto ver-
hindern. Schliesslich einigte man sich iiber eine
zukiinftig mogliche verstirkte Zusammenarbeit inte-
grationswilliger Mitgliedstaaten, sofern sich mindes-
tens acht Staaten an einer entsprechenden Initiative
beteiligen: Die Integration Europas kann zukiinftig
mit unterschiedlichen Geschwindigkeiten erfolgen.
Der europiische Gipfel in Nizza hat somit mini-
male Fortschritte gebracht, doch blieben die zentra-
len Fragen von grundsitzlicher Bedeutung erneut
ausgeklammert. Uber die Stirkung des demokrati-

schen Prinzips in der Union wurde nicht verhandelt.
Die finalen Ziele der EU wurden nicht definiert: Sol-

len die Mitgliedstaaten der EU zu einem Bundesstaat
zusammengeschlossen werden, wie es am Anfang der
europidischen Integrationsbestrebungen Plan und
Absicht war? Oder will man weiterhin auf der bishe-
rigen Spur bleiben, bei einem staatenbundihnlichen
Gebilde mit stark zentralistischen Tendenzen und
sehr eingeschrinkter Kontrolle durch die Vélker?

Die aktuelle «Verfassung» der EU

Der Europiische Rat bestimmt an seinen Gipfeltref-
fen die Richtlinien der EU-Politik. In der Folge
nimmt der Ministerrat, der in wechselnder Zusam-
mensetzung mit den jeweils zustindigen Fachminis-
tern der EU-Staaten tagt, die Ausarbeitung vor. Der
Europiische Rat, dem die Staats- und Regierungs-
chefs der EU-Mitgliedstaaten angehéren — nicht das
Europiische Parlament —, bilden somit die Legislative
in der Union; gleichzeitig gehéren sowohl die Mit-
glieder des Europiischen Rats als auch die Landes-
vertreter im Ministerrat in ihren Nationalstaaten zur
Exekutive. Dadurch wird das fiir jede demokratische
Staatsverfassung geforderte Prinzip der personellen
Trennung der Gewalten in der Rechtskonstruktion
der EU verletzt.

Der Nationalstaat organisiert sich von unten nach
oben: Das Volk wihlt die Mitglieder des Parlaments
und dieses bestimmt — sofern nicht Direktwahl vor-
gesehen ist — die Regierung. In der EU iiben die 15
Staats- und Regierungschef diese oberste Funktion
aus; sie legen, zusammen mit der Kommission, die
EU-Politik weitgehend fest. Das ist eine Konstruk-
tion von oben nach unten; wohl wihlen die Vélker
der EU-Staaten ihre Abgeordneten ins Europiische
Parlament — die zentralen Entscheidungsbefugnisse
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liegen aber bei den beiden vorgelagerten Institutio-
nen, dem Europiischen Rat und der Kommission.

Die Kommission verkorpert eine Art Regierung
der EU. Ihr obliegt zudem die Kontrolle der EU-Ge-
neraldirektionen, der Verwaltung. «Die Kommissare
sind lingst Minister mit gewaltigen Geschiftsbereichen,
ohne dass sie fiir Fehler vor dem FEuropiischen Parla-
ment geradestehen miissten'.»

Die Kommission ist zusammen mit dem Rat legis-
lativ titig und ist zugleich die Exekutive der EU. Die
«Regierung» der EU wird aber nicht etwa durch die
Volker oder die nationalen Parlamente gewihlt, son-
dern ihre Mitglieder werden durch die Regierungen
der Mitgliedstaaten bestimmt. Auch die Ernennung
des Kommissions-Prisidenten durch den Rat bedarf
lediglich noch der Zustimmung des EU-Parlaments.

Das Europiische Parlament ist demnach beziiglich
seiner Mitwirkungs- und Entscheidungsbefugnisse,

EUROPAISCHE INTEGRATION

nationalstaatlicher Souverinititsrechte an die EU
fithrt dadurch zwingend zu einer Schwichung der
politischen Mitsprache der in der EU zusammenge-
schlossenen Volker und damit der demokratischen
Willensbildung in Europa, weil das Stimm- und
Wahlvolk in der EU iiber weitaus weniger Einfluss
verfiigt als im Nationalstaat. «Die nationalen Par-
lamente und die Biirger, die in erster Linie fiir die
Ausiibung der Souverinititsrechte verantwortlich sind,
haben grundsitzlich keine Mitbestimmungsrechte’.»
Direkt-demokratische Rechte — Initiative und Re-
ferendum — fehlen, und es besteht auch nicht die
Absicht, sie einzufiithren. Ein Grund fiir dieses Ver-
halten ist klar: «Integrationspolitisch wiirden hiufige
Referenden vermutlich eher einen Riickschritt bedeuten,
da Umfragen zufolge die Bevilkerung wesentlich
skeptischer gegeniiber der Europiiischen Integration ein-
gestellt ist als die Eliten in Wirtschaft und Politik*.»

verglichen mit na-
tionalen Parlamen-
ten, eine stark ein-

Anzahl Einwohner auf einen EU-Parlamentarier
Vergleich der EU mit ausgewihlten Nationalstaaten

Mit der vorgesehenen

Vergrosserung  der
EU wird das Manko

geschrﬁnkte Vertre- | Nationalstaaten Einwohner  Anzahl Einwohner je | der demokratischen
tung der Valker (Mio)  Volksvertreter Volksvertreter Ottemtlichkeit poli-
. p

«Der Kommission ge- Deutschland 82,1 737 (Bundestag + Bundesrat) 111398 tisch mitzuwirken,
geniiber ste/?t €in Pdr— Fra{lkrelch 58,6 898 (Nationalversammlung + Senat) 65256 CntSpI'CChCnd auch
/ d %o diad Italien 57,6 955 (Abgeordnete + Senat) 60314 Vi

ament, ads in ez“ner Spanien 39,3 605 (Abgeordnete + Senat) 64959 erantwortung . zu
der 15 Hauptstidte | Russland 147,3 628 (Staatsduma+ Oberhaus) 234554 | tragen und  ihre
sehr ernst genommen | USA 267,6 535 (Reprisentanten + Senat) 500187 eigene Gesellschafts-
wird. Fast die Hdlfit’ Schweiz Tl 246 (National- und Stinderat) 28 862 und Wirtschaftspo-
der EU-Ausgaben, den | Europiische Union litik zu kontrollie-
Agrarbaushalt  nim- Eg‘is 373’2* 626 (jetziges EU-Parlament) 296 422 ren, noch grésser.
” s - .1.2004 5 , Art. i 2 .

lich, regeln die Re- | 1 2; e 2;; 5 ;g; EESX 2‘: :;g 2:5 ;; GZZ 281 Die folgende Tabelle

‘ g . A , Art. , Abs. . . .

gierungen am liebsten | gy.sg 5762 732 (EUV, Arc. 190, Abs. 2) 787158 | zeigt dlCS. deuthc}}:
ohne Riicksicht auf | EU-40** 790,3 732 (EUV, Arc. 190, Abs. 2) 1079645 | Durch die Erwei-
difxes 'H0/7€ Haus. * Die Einwohnerzahl fiir 2004 ist nicht bestimmbar. te:rung der EU und
Die Einfiihrung des | ** Janning Josef/Giering Claus (1999), Strategien gegen die institutionelle | die Festlegung der
Euro e;fg[gtg obne | Erosion, in: Giering Claus/Janning Josef, Demokratie und Interessenaus- | Zahl der Parlamen-

vorgingige Konsulta-
tion der Strassburger
Volksvertretung. Der-

gleich in der Europidischen Union, Giitersloh, S. 70, nennen als potentielle
Beitrittskandidaten neben Island, Norwegen und der Schweiz: Albanien, Bos-
nien-Herzegowina, Neu-Jugoslawien, Kroatien, Mazedonien, Tiirkei, Molda-
wien, Russland, Ukraine und Weissrussland.

tarier in Strassburg
auf hochstens 732°
muss ein Parlaments-

art in die Verantwor-
tungslosigkeit entlassen, agieren in Strassburg viele eif-
rige Abgeordnete, die keiner Ordnung gehorchen. Wenn,
dann folgen sie nationalen Interessen — nicht etwa
Fraktionen®.»

Aus der Konstruktion der EU-Organisation — dem
Europiischen Rat und Ministerrat einerseits und der
Kommission anderseits — ergibt sich, dass letztlich
nicht die Biirger der europiischen Vélker und ihre
parlamentarischen Vertreter, sondern die Regierun-
gen, die Polit-Elite der Mitgliedstaaten, die 6ffent-
liche Gewalt der EU bestimmen und lenken.

Der Grad der demokratischen Kontrolle ist in der
EU demnach weitaus geringer als im Nationalstaat,
in welchem die drei staatlichen Gewalten getrennt
sind und das Parlament Gesetzgeber ist. Jede Abgabe
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mitglied eine immer
grossere Zahl von Biirgern vertreten. Mit zunehmen-
der Grésse der EU verringert sich somit das Gewicht
der parlamentarischen Abordnungen der Vélker
Europas zusitzlich. Zudem ist das EU-Parlament
demokratisch wenig legitimiert, da ein europiisches
Stimm- und Wahlvolk nicht existiert, somit nach wie
vor die nationalen Interessen der EU-Linder deren
Politik im Wesentlichen bestimmen.

Das EU-Parlament mit 732 Mitgliedern wird als
Kontrollinstanz der EU-Organe weniger bedeutsam
sein als die Parlamente in den einzelnen National-
staaten, obwohl «das verflochtene Netzwerk von na-
tionalen und europiischen Biirokratien (Komitologie)
mit dem Briisseler Lobby-Archipel®» mehr parlamenta-
rischen Einfluss erforderte als im Nationalstaat. Tat-
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sichlich ist das Gegenteil der Fall, weil die Rechtsset-
zung in der EU in hohem Masse durch den Europi-
ischen Rat und nicht durch das EU-Parlament erfolgt.
Das politische Ubergewicht von Rat und Kommis-
sion ist in der EU ausgeprigt, was die demokratische
Mitbestimmung innerhalb der EU minimalisiert.
«Wenn aber die Zustimmung zu europiischen Erlassen
von der Zustimmung nationaler Parlamente oder gar
der Stimmberechtigten der Mitgliedstaaten abhingig
gemacht wiirde, wiirde die Gemeinschaft handlungsun-
fihig”.» Daraus ergibt sich, dass das Modell «Schweiz»,
die halbdirekte Demokratie, das immer wieder als
nachahmenswert dargestellt wird, in der EU auf
europiischer Ebene mit Sicherheit nicht und auf
nationaler wohl nur stark eingeschrinkt verwirklicht
werden konnte. Tatsichlich kann die EU auch nicht
nach dem Muster parlamentarischer Demokratien
gefithrt werden, weil in der EU die nationalen Staaten
durch ihre Regierungsvertreter im Europidischen Rat
entscheiden und die Vélker lediglich insofern mit-
wirken, als sie bei Wahlen ihre Reprisentanten in ihre
nationale Regierung wihlen oder abwihlen kénnen.

Teilweise Aufgabe der direkten Demokratie?

Das Demokratieverstindnis in der Schweiz unter-
scheidet sich grundlegend von dem der EU und
ihren Vertretern — das ist die erste und wohl auch
grosste Hiirde fiir einen Vollbeitritt der Schweiz in
die EU: Eines der obersten Anliegen des Schweizer-
volks ist es, die direkte Demokratie in unserem Land
zu erhalten, die Mitsprache der Biirgerinnen und
Biirger in allen wichtigen politischen Angelegen-
heiten zu sichern. Das wire bei einem Beitritt der
Schweiz in die EU nur zum Teil méglich. So schreibt

Beim Entscheid uber den
Vollbeitritt der Schweiz zur EU
geht es um den tieferen Sinn der
schweizerischen direkten Demokratie,
der darin liegt, die unbeschrankte
Herrschaft von Parlament und

Regierung zu verhindern.

der Bundesrat im Integrationsbericht, die Schweiz
miisste «in wichtigen Bereichen staatlicher Titigkeit
erhebliche Kompetenzen an eine supranationale Ge-
meinschaft iibertragen». Dies betrifft die Institution
des Referendums und der Volksinitiative im be-
sonderen, die zwar mit einer EU-Mitgliedschaft ver-

EUROPAISCHE INTEGRATION

einbar sind, deren Tragweite aber wesentlich ein-
geschrinkt wire. Zu dieser Einschrinkung der Volks-
rechte wird beschwichtigend angefiihrt, sie wire nur
bei einer beschrinkten Zahl von eidgenéssischen
Vorlagen in Kauf zu nehmen. Dieser rein quantitati-
ven Beurteilung miisste zwingend die qualitative zur
Seite gestellt werden: Fiir die Biirgerinnen und Biir-
ger der Schweiz wird ein Abbau ihrer Rechte vor al-
lem dann relevant, wenn es um Stellungnahmen zu
wichtigen Vorlagen geht, wie beispielsweise 1992, als
iiber den EWR, oder im Mai 2000, als iiber die bila-
teralen Vertrige abgestimmt wurde. Beim Entscheid
iiber den Vollbeitritt der Schweiz zur EU geht es um
das Grundsitzliche, um den tieferen Sinn der schwei-
zerischen direkten Demokratie, der darin liegt, die
unbeschrinkte Herrschaft von Parlament und Regie-
rung zu verhindern. Ein Abbau demokratischer Rechte
widerspriche auch der in der Bundesverfassung ver-
korperten freiheitlichen Staatsidee der Schweiz, die
stets «nach Massgabe ihrer staatsrechtlichen Prinzipien
zu deuten®» ist. In der EU-28 hitte unser Land im
Europiischen Rat nach der Entscheidung in Nizza
voraussichtlich 9 von 345 Stimmen und im EU-
Parlament stinden uns etwa 17 von 732 Sitzen zu.

Die Schweiz als eigenstindiger Staat wird mit
ihrer Unabhingigkeit international iiber mehr Ein-
fluss verfiigen, als wenn wir versuchten, in Briissel
mitzubestimmen. Die Schweiz miisste allerdings dem
Ausland ihre staatlichen Strukturen deutlicher als
bisher erkliren und den Nutzen eines neutralen
Kleinstaats als unabhingiger Vermittler in Streit-
fillen und als solidarischer Partner im humanitiren
Bereich erliutern. Die erweiterte EU hitte von
einem neutralen Kleinstaat Schweiz mehr zu erwar-
ten, als wenn wir im grossen Block Europa als 28.
oder 37. Mitglied integriert wiren. Denn akute
Konflikte sind in Europa, insbesondere mit der EU-
Erweiterung, vorprogrammiert:

* Die Lage Frankreichs — aber auch Grossbritan-
niens — wird in Europa mit der Osterweiterung
periphir, Deutschland dagegen riickt ins Zentrum,
und es wird seine ohnehin schon starke Position
weiter ausbauen. Genau das, sagte man bisher,
wolle die EU verhindern: den Riickfall in dhnliche
Machtverhiltnisse auf unserem Kontinent wie im

19. und 20. Jahrhundert.

* Anderseits verlieren mit der Erweiterung die
bisher fiihrenden EU-Linder generell an Einfluss,
wihrend die fritheren Ostblockstaaten an Gewicht
zulegen und vermehrt mitbestimmen werden: Die
Machtverteilung auf unserem Kontinent wird sich
dramatisch verschieben. Nach der Bevélkerung ge-
wichtet verfiigen die drei fithrenden EU-Staaten,
Deutschland, Grossbritannien und Frankreich, in
der EU-15 iiber einen Anteil von 53 Prozent. Die-
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ser wiirde in der EU-36 auf 34 und in der EU-40

auf 25 Prozentpunkte zuriickfallen.

* Angesichts der Grossenverhiltnisse in der zu-
kiinftigen EU und der grossen Unterschiede wirt-
schaftlich und kulturell, aber auch in den staatspo-
litischen, religiésen und moralisch-ethischen Auf-
fassungen und entsprechenden Verhaltensweisen
zwischen diesen Lindern, wird die Schaffung eines
Europiischen Bundesstaates wihrend einer sehr
langen Zeitspanne nicht méglich sein. Die Fort-
fiihrung der jetzigen EU-Rechtskonstruktion,
eines Staatenbundes mit unklaren, weil unprizisen
Kompetenzabgrenzungen, ist aus demokratischer
Sicht fiir Europa aber nicht opportun.

* Der EU-Staatenbund wird auch fiir die euro-
piische Einheitswihrung in der langen Frist ein zu
loses Gebilde sein. Der Euro ohne politische
Union, ohne eine staatspolitisch ausreichende
Grundlage, wird zu einer auf Dauer anfilligen, zur
Schwiiche neigenden Wihrung, weil die wichtigste
Voraussetzung fiir eine stabile Wihrung, das Ver-
trauen der Anleger, weiterhin fehlen wird.

* In Nizza ist der Boden gelegt worden, um Staaten-
gruppen innerhalb der EU zu erméglichen, das In-
tegrationstempo zu erhéhen. Zur Einigung Euro-
pas insgesamt wird dies allerdings nicht beitragen.

Schweizerfranken oder Euro

Die zweite bedeutende Schranke, die gegen einen
Vollbeitritt der Schweiz in die EU spricht, liegt im
Verzicht auf den Schweizerfranken. Alle Ausserungen
aus Briissel machen klar, dass es fiir die Schweiz eine
opting-our-Klausel nicht geben wird. Mit dem Voll-
beitritt in die EU wiirde die Schweiz ihre Lan-
deswihrung demnach verlieren, sodass eine der
stabilsten Wihrungen der Welt verschwinde. Mit
dem Eintritt in die Europiische Wirtschafts- und
Wihrungsunion (EWWU) wiirden wir nicht nur In-
vestoren aus allen Lindern der Welt eine in hohem
Masse werterhaltende Devise entziehen, wir wiirden
unserem Land wirtschaftlich unermesslichen Scha-
den zufiigen und politisch weltweit an Ansehen und
Gewicht verlieren: Wir sind finanzwirtschaftlich we-
gen unserer Wirtschaftspolitik, nicht zuletzt wegen
unserer Wihrung, die sich iiber viele Jahre hin dank
einsichtiger Geldpolitik der Schweizerischen Natio-
nalbank bewihrt hat, in internationalen Gremien
weitaus einflussreicher als es der geographischen
Grosse der Schweiz entspricht.

Mit der Aufgabe unserer Wihrung wiirde die
Schweiz auch wirtschaftlich geschwicht. Wir ver-
léren die Autonomie unserer Geld-, Wihrungs- und
Zinspolitik. Fiir eine kleine, offene Volkswirtschaft
ist sie von besonderer Wichtigkeit. Auf den Zins-
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bonus, der mit einem starken Schweizerfranken wei-
terhin bei 1-2 Prozentpunkten liegen diirfte, miiss-
ten wir unter Kostenfolge fiir unsere Volkswirtschaft
in Milliardenh6he verzichten. Einbussen im Ver-
mogensverwaltungsgeschift unserer Finanzinstitute
wiirden nicht ausbleiben; immerhin werden in unse-
rem Land Vermégen von 3,4 Billionen Schweizer-
franken verwaltet. Ein erheblicher Teil der Auftrige
in diesem Geschiftsbereich, exakt nicht bestimmbar,
diirfte darauf zuriickzufiihren sein, dass Auslinder —
professionelle Vermégensverwalter und private An-
leger — einen Teil ihres Vermogens in der schweize-
rischen Landeswihrung anlegen wollen und bei die-
sem ersten Schritt mit Schweizer Finanzinstituten in
Kontakt treten. Mit der Aufgabe unserer Wihrung
wiirde der Finanzplatz Schweiz und damit die
schweizerische Volkswirtschaft geschwicht: Marcel
Ospel, VR-Prisident der UBS, beziffert den Beitrag
des Bankensektors auf gegen 15 Prozent des schwei-
zerischen Bruttoinlandprodukts (BIP), das sind rund
60 Milliarden Schweizerfranken jihrlich.

Die schweizerische Volkswirtschaft insgesamt, die
Finanzkraft des Landes im besonderen, nihme durch
den Beitritt in die EU Schaden, was indirekt auch auf
die Finanzierung unserer Bildungs- und Kulturinsti-
tutionen zuriickwirken wiirde. Hier schliesst sich der
Kreis: Geringere Bildungsinvestitionen fiihren lang-
fristig zu geringerem Wachstum, relativ kleinerem
Volkseinkommen und dadurch auch zu einem Abbau
der Steuereinnahmen der 6ffentlichen Hand. Ein
Beitritt der Schweiz in die EU trife somit iiber
die direkt-demokratischen und wirtschaftlichen Ein-
bussen die schweizerische Gesellschaft, die Verfas-
sung unseres Landes, in ihrem Kern. 4

! Stabenow, Michael, Der Strassburger Konflikt als Lehrstiick
fiir Europa, in: Giering Claus/Janning Josef, Demokratie und
Interessenausgleich in der Europiischen Union, Giitersloh 1999,
S. 21, Zitat aus «Die Woche» vom 15.1.1999.

2 «Die Zeit» vom 18.3.1999.

3 Schindler, Dietrich (1997), Constitutional Aspects of the
Integration Process, Sonderdruck, Hrsg. Europa Institut Ziirich,
S. 60/61 (Ubersetzung des Verf.).

4 Merkel, Wolfgang, Legitimititsiiberlegungen zu einem unions-
spezifischen Demokratiemodell, in: Giering Claus/Janning Josef,
a.a2.0,, S. 32.

> Vertrag von Nizza, Von der Regierungskonferenz iiber die
institutionelle Reform vereinbarter vorliufiger Text, S. 72/73,
EUV Art. 190, Abs. 2, Unterabsatz 1; datiert 12.12.2000.

¢ Merkel, Wolfgang (1999), a.a.0., S. 35.

7 Schindler, Dietrich (1993), Europiische Union: Gefahr oder
Chance fiir den Féderalismus in Deutschland, Osterreich und
der Schweiz?, in: Sonderdruck aus Versffentlichungen der
Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer, S. 84.

8 Giacometti Z./Fleiner F. (1949), Schweizerisches Bundesstaats-
recht, Ziirich, S. 706, Fussnote 17.

WaLter BiscH, geboren 1930 in Schaffhausen, studierte Wirt-
schaftswissenschaften an der Universitat Zirich; nach der Pro-
motion zum Dr. oec. war er als wissenschaftlicher Mitarbeiter am
Institut fir Wirtschaftsforschung ETH (KOF) tatig. Lehrtatigkeit
fiir Volkswirtschaft an verschiedenen Institutionen, 1982-1996
Rektor der Kantonsschule Enge, Ziirich.



	Längerfristige Perspektiven der europäischen Integration : die Positionierung der Schweiz nach den Beschlüssen von Nizza

