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Vorwort

Die vorliegende Arbeit verdankt ihr Entstehen einer Anregung durch meinen ver-
ehrten Doktorvater, Herrn Prof. Dr. Richard H. Tilly, welcher von Beginn an den
Fortgang des Werkes mit grollem Interesse verfolgt hat und stets bereit gewesen
ist, mir in ausfithrlichen Gesprichen sowohl durch konstruktive Kritik als auch
durch den Rat des Lehrers Unterstittzung zuteil werden zu lassen.

Es ist mir an dieser Stelle ein tiefes Bediirfnis, meinen diesbeziiglichen
besonderen Dank zum Ausdrucke zu bringen.

Desgleichen méchte ich die vorbildlichen Arbeitsbedingungen, welche am Institut
flir Wirtschafts- und Sozialgeschichte der Westfilischen Wilhelms Universitit zu
Mumnster geherrscht haben, dankbar hervorheben. Sowohl durch die ruhige Atmo-
sphire als auch die von Prof. Tilly praktizierte Verteilung der dienstlichen Ver-
pilichtungen, welche den Assistenten ein Maximum an eigener Forschungszeit zu-
billigte, ist die ziigige Fertigstellung meiner Arbeit in nicht unerheblichem MaBe
positiv beeinflulit worden.

Nicht minder forderlich haben sich die Menge und Qualitdt der in Minster ~
neben den institutseigenen Bestinden — vorhandenen Literatur sowie die von der
Universititsbibliothek und der Fachbereichsbibliothek praktizierte Regelung der
Leihfristen ausgewirkt. :

Mein abschlieBender Dank gilt meinen Mitdoktoranden, die mir in Seminaren und
bet anderen Gelegenheiten manch sinnvollen Hinweis gegeben haben, wobei ich
meinen Kollegen, Herrn Dipl.-Volksw. Stefan Schuller, namentlich hervorheben
mdchte, der stets bereit gewesen ist, in zahlreichen Gespréchen neue ldeen zu dis-
kutieren und kritisch zu hinterfragen.

Hamm (Westf)), im Mai 1998 Michael Hithner
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Einleitung: Systemimmanente Handlungsdynamik in den deutschen
Kommunen in der Ara des Kaiserreiches

Durch die Reichsgriindung vom 18. Japuar 187] wurde die Idee von einem deut-
schen Zentralstaate — etwa nach franzsischem Vorbilde —, die noch 1848 als Visi-
on bestanden hatte, endgiiltig verworfen.

Der Bund souverdner Fiirsten' war gewissermaBien der Grundstein des dreigeteil-
ten deutschen Foderalismus, welcher — institutionell gesehen — bis in die Gegen-
wart hinein fortgewirkt hat. Allerdings bot die RV in ithrem vierten Artikel nur die
Grundlage fiir die Aufgabentrennung zwischen Reich und Bundesstaaten;? die
kommunale Ebene als dritte administrative Ebene sollte erst im Laufe der Zeit zu
ihrer vollen Bedeutung gelangen.

Dem Prozefl der Herausbildung dieser Ebene sind zahlreiche Ursachen zuge-
schrieben worden, welche sich letzten Endes ¢.g.s. auf veriinderte GroBenverhilt-
nisse reduzieren lassen. Hiermit sind sowohl die Auswirkungen der Urbanisie-
rung, also flichenmiBiges Stadtewachstum und Zunahme der Einwohnerzahl
durch verstarkte Reproduktion oder Wanderung?, als auch der Industrialisierung?,
d.h. Zunahme der Betriebszahlen, Wachstum der Betriebsstitien, Ausweitung der
Produktions~ und Verarbeitungsméglichkeiten und alimdhliche Gewichtsver-
schiebung innerhalb der volkswirtschaftlichen Sekioren weg vom priméren ~ und
hin zum sekunddren ~ sowie bereits zum tertifiren Sektor, gemeint. Unterstiitzt
wurde dieser Vorgang durch die fruchtbare Verbreitung liberaler Wirtschaftstheo-
rien und einen insbesondere durch die Erfolge wihrend der sogenannten Griinder-
jahre ausgeprigten Optimismus des kapitalbesitzenden oder ~organisierenden
Burgertums.®

Der Betrachtung und ndheren Untersuchung dieses kommunalen Entwicklungs-
prozesses ist diese Arbeit schwerpunktmiiBig gewidmet, wobei — im Gegensatz zu
zahlreichen anderen diesbeziiglichen Veroffentlichungen — versucht werden soll,
ein moglichst weites Betrachtungfeld beizubehalten.

Zweil Problemkreise sind dabet von besonderem Interesse, u.z. zum einen die
Frage nach den Motiven der Stadtentwicklung und zum anderen die Frage nach
deren Criolg.

Bei der Untersuchung der Beweggriinde geht es w.a. darum, herauszuarbeiten, ob
die Stidte die Zunahme ihrer Bedeutung eventuell bewufit akiiv beeinfluit haben,
oder ob jene Entwicklung einzig und allein als Anpassung an die geschilderten
Wachstumsprozesse interpretiert werden mufy und man demzufolge mit Recht von

; Vel hierzu insbesondere das Vorwort zur RY, wiedergegeben in: HdG [1901] 1, p.3.

Ibid., p.6-8

3 Diese Charakterisierung des Begriffes ist grob vereinfacht. Eine ausfihrliche Darstellung des-
sen, was man mit Urbanisierung gewidhalich umschreibt, findet sich exemplarisch in dem
Werke von MATZERATH [1985]. Der Autor gibt iiberdies zahlreiche Literatushinweise zu den
einzelnen Facenen des Urbanisierungsbegriffes.

4 Zum Zusammenhang zwischen Urbanisierung und Industrialisierung vgl. ebenfalls exempla-
risch KRABBE [1985] m.w.L.

3 Der Gestaliungswille des Birgertums kommt besonders stark darin zum Ausdrucke, daf die be-
treffenden Personen durch ihre Aktivititen offenbar erkennen lieBen, dab sie gewilit waren,
politische gegen wirtschaftliche Fretheiten einzutauschen. Vgl die Ausfibirungen von
WINKLER [1995], p. 105fT, m.w.L,



ciner Systemimmanenz der kommunalen Handlungsdynamik sprechen kanmn. In
d}.esem Zusammenhang soll auch die Rolle der staatlichen Ebenen, d.h. Reich und
Einzelstaaten, namentlich hinsichtlich ihrer Eigenschaft als Gesetzgeber, niher be-
trachtet werden. '

Die Erfolgsfrage soll dann anhand der konkreten Auspragungen der Lebensver-
hiltnisse in den Stiadten Uberprift werden, wobei zun#ichst die Frage der indivi-
duellen Belastung der einzelnen Burger von Interesse ist.

Daran .zmschlieBend wird die Versorgungslage einer ndheren Betrachtung unterzo-
gen. Eine im grofien und ganzen gleichformige Situation soll dabel ais Auspra-
gung des Erfolges verstanden werden, da dadurch zum einen das Ergebnis eines
Anpassungsprozesses und zum anderen eine quasi allgemeingiilftige Vorstellung
von kommunalen Lebensverhdlinissen schlechthin deutlich wiirde, was auf eine
anerkannte Existenz einer kommunalen Verwaltungsebene schlieflen liefe.

Das breite Betrachtungsfeld bezieht sich in diesem Zusammenhange sowehl auf
die Anzahl der betrachteten Stddte — das sind bis zu 92 im Rahmen der im vierten
Teile der Arbeit erfolgenden Fallstudie fur das Jahr 1912 — und ihwe rdumliche
Verteilung Gber alle bedeutenden Bundesstaaten des Reiches als auch auf die
Vielzahl der beriicksichtigten Ausgaben~ und EinnahmengroBien sowie Einflufl-
faktoren.

Die in die Untersuchung einbezogenen Stadte sind aus der KARTE | zu entneh-
men.

KaRTE 1; Das Deutsche Reich seit dem 18.01.1871
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uclle: ENCYCLOPAEDIA BRITTANICA ONLINE: “German Empire (hist. nation,
Ger.)", <http://www.eb.com:180/cgi-bin/g?DocF=index/ge/ma/39.himl>,
abgednderte deutsche Version nach eigener Bearbeitung

Anmerkungen zu Karte 1

Aus Grilnden der Ubersichtlichkeit ist auf die Einfgung folgender Stadte verzichtet wor-
den: Berlin-Lichtenberg, Berlin-Schoneberg, Berlin-Wilmersdorf, Charlottenburg, Gel-
cenkirchen, Hamborn, Herne, Linden, Milheim a.d.Rubr, Neukdlin, Oberhausen und
Recklinghausen.

Folgende Stadte des Industriebezirkes sind in der Karte nur durch einen Punkt ohne Na-
mensbezeichnung vertreten: Barmen, Diisseldorf, Elberfeld und Solingen

Anhand dieser Streuung soll ein méglichst umfassendes Bild von den stidtischen
Verhiltnissen im gesamten Reiche, insbesondere von eventuell existierenden re-
gionalen Disparititen, vermittelt werden.

Eine so weit angelegte Betrachtung fithrt allerdings aufgrund der zeitlichen und
raumlichen Vorgaben zu einer weniger detaillierten Darstellung, namentlich in
Hinsicht auf konkrete Schicksale einzelner Stidte, einzelner Branchen oder Be-
triebe bzw. einzelner Personen. Diesbeziglich sel auf die zahlreichen spezifischen
Versffentlichungen ilteren und neueren Datums verwiesen, deren einige auch
innerhalb dieser Arbeit Erwihnung gefunden haben.

Im iibrigen konnen spezielle Daten zu einzelnen Stidten den im tabellarischen
Anhange aufgefithrien Summentabellen entnommen werden.

Desgleichen konnten auch die finanzwissenschaftlichen Aspekte der Arbeit nicht
in einem fiir dieses Forschungsfeld hinreichenden Umfange diskutiert werden. Es
wire diesbeziiglich beispielsweise interessant gewesen, der Frage nachzugehen,
warum die Aufgabenerledigung in den Kommunen in der beobachteten Weise und
nicht in privater Form erfolgt ist. Hinsichtlich dieser — im Zusammenhange mit
der Theorie der offentlichen Giiter sich ergebenden — Problematik kann jedoch nur
auf die bereits existicrende allgemeine  Literatur, insbesondere  von
GROSSEKETTLER?, sowie auf eventuelle zukinftige Untersuchungen verwiesen
werden.

Die Arbeit ist also bewuBt generalisiert gehalten worden, um einmal die deutschen
Kommunen als gemeinsame Grofe hervortreten zu lassen und um die Anfinge der
toderalistischen Entwicklung nachzuvollziehen.

Wenn durch diese gesamtdeutsche Betrachtung zudem das Interesse flir die kom-
munale Entwicklung in bisher literarisch noch vernachlissigten Regionen, wie
2.B. Elsai-Lothringen oder Mecklenburg, geweckt werden kénnte, so wire dies
juferst begriifenswert und durchaus im Sinne des Verfassers.

6 Zwecks intensiveren Studiums kann der geneigte Leser weitere Quellen in den teilweise sehr
ausfihriichen und erschopfenden Literaturangaben der genannten Werke finden; Ad.V.

7 Einen exemplarischen Einstieg in dieses Thema geben GROSSEKETTLER [1991] und [1993],
jeweils m.w.L.; eine mehr spezielle Betrachtung ist idemm [1992]
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Teil II: Die Entwicklung des kommunalen
F inanzierungs rahmens

Vorbemerkungen:

Die folgenden drei Kapitel sind gleichsam der Einnahmenseite des kommunalen
Haushaltskontos gewidmet. Nachdem im ersten Teil der Arbeit die sich aus der
Realisierung der gemeindlichen Aufgaben ergebenden finanziellen Belastungen der
Stidte problematisiert worden sind, soll in diesem Teil untersucht werden, ob die
kommunalen Finanzierungsmoglichkeiten eine den Aufpaben entsprechende
Entwicklung zu verzeichnen hatten.

Das Ziel dieser Betrachtung ist, sowoh! dem Leser einen Eindruck von der Funkti-
onsfahigkeit der Kommunen als Leistungszentren im historischen Foderalismus zu
vermitteln als auch etwaige Problemquelien zu identifizieren.

Daher werden die cinzelnen Optionen der Kommunen zur Ausgabenfinanzierung
sukzessive dargestellt, wobei einerseits deren jeweilige finanzielle Bedeutung und
andererseits deren Entwicklung von besonderem Interesse sind.

Man wird sehen, dall unterschiedliche Vorstellungen tber die richtige Form der
jeweiligen Aufgabenfinanzierung existierten und das diese zu regional differen-
zierten Einnahmesystemen fithrien.

Ebenso sollte man einen Wandel im Zeitablaufe beziiglich der realisierten Finan-
zierungsmittelkombinationen erkennen kénnen.

e e ¢ g ot o< < o
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Kapitel 5: Das kommunale Stenerwesen
5.1 Entwicklungen im Steuerwesen

511 Die Herausbildung kommunaler Steuersysteme

Da der Steuerbegriff in verschiedenen Lindern und zu unterschiedlichen Zeiten
anders definiert worden ist, sei zunichst das den folgenden Ausfiihrungen zu-
grunde liegende Verstindnis von Steuern vorausgestelit, welches sich an der zeit-
genossischen Sichtweise orientiert.

Hiernach wiren Steuern ,(...) Abgaben oder Auflagen an den Staat und die abri-
gen politischen Gemeinwesen, die als Zwangsbeitrige von den Einzelwirtschaften
zur Befriedigung kollektiver Bedirfnisse von einer mit Zwangsgewalt ausgestatte-
ten Autoritat angeordnet, erhoben und verwaltet werden “?12

Nach der historischen Auffassung war es fiir den Tatbestand der Steuererhebung
also unwesentlich, welches politische Gemeinwesen die Steuer erhob und in wel-
cher Form die Steuer zu leisten war 213

Sogesehen konnte man die Anfinge kommunaler Besteuerung in den Hand~ und
Spanndiesten der ersten in Siedlungen zusammenlebenden Menschen erblicken. 214
Sicherer — und historisch belegbar — scheint es hingegen zu sein, eine kommunale
Besteuerung im SIRNG erst ab dem 11. Jahrhundert als existent anzunehmen. 213

Da zu jener Zeit der Umfang der kommunalen Aufgaben noch sehr gering war
(5.0, Teil I), beschrinkten sich die Stidte zunichst auf die Erhebung einer Grund-
steuer, was einerseits auf relativ leichte Erhebungsmodalititen, z B. sichtbarer
Steuertatbestand, einfache Veranlagung, etc., und andererseits auf ausreichende
sonstige stddtische Einnahmequellen, z B. Gemeindeland, Miihlen, Brauhguser,
etc., zuriickzufithren war.

Nur in Ausnahmefillen, wie etwa in Zeiten des Krieges, weiteten die frithen Stidte
ihre Steuererhebung aus - vornehmlich in Form indirekter Steuern, dh
Verbrauchsabgaben auf Lebensmittel, seltener in Form direkter Steuern, dh.
Kopfsteuern,

Mit zunehmender Bedeutung der Stidte stieg allerdings auch ihr regelmiBiger Fi-
nanzbedarf und die bis dahin nur sporadisch erhobenen Zusatzabgaben bekamen
einen stetigen Charakter, wobet sich zunichst die indirekte Lebensmittelabgabe als
sogenannte Ma#histeuer etablierte 216

212 wdv {1911] I, p.989; eine Definition des Steuerbegriffes in seiner gegenwirtigen Bedeutung
findet sich z.B. bei BROMMERHOFF [1990], p.219f.

213 Figr PreuBien bestimmite allerdings ein Urteil des Oberverwaltungsgerichies vom 09.06.1899,
daB Steuern Geldabgaben seien und Naturalabgaben folglich ausgeschlossen wiiren; vgl. HAG
{1905} 1V, Bd.3, p.22, Fn.42.

214 ypi MosT [1912], p.52

213 8o argumentiert auch FOHRBAUM [1971], p.9, m.w.L.; der Autor gibt einen guten Uberblick
iiber die Entwicklung der kommunalen Stevern wihrend des Mittelalters, unter besonderer
Beriicksichtigung der spiter preuBischen Gebicte.

216 Dieser Vorisufer der spateren AMahi- und Schlachtsteuer wurde innerhalb des SIRNG erstmals
in Kéln 1212 als » denarii multri « regelmiBig erhoben; vgl. FOHRBAUM [1971], p.40.
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Zusammenfassung:

Auch auf der Einnahmeseite des kommunalen Haushaltskontos kam es im Laufe
der Zeit zu einer Zunahme, jedoch nicht in einem mit der Ausgabenentwicklung
vergleichbaren Umfange. Als Indiz fiir das fortbestehende Miiverhiltnis zwischen
Einnahmen und Ausgaben kann die zunehmende Verschuldung gesehen werden.

In bezug auf die ordentlichen Einnahmen waren die Steuern dank eifriger Reform-
bestrebungen auch gegen Ende der Betrachtungsperiode die wichtigste Finanz-
guelle, wobei die Form der Steuererhebung und die Art der erhobenen Steuern
allerdings immer noch regional unterschiedlich war.

Von zunehmender Bedeutung waren die Nettobetriebsiiberschiisse der kommuna-
len Werke geworden, ebenso, wie die durch die einzelnen Kommunalsteuerrefor-
men als Finanzierungsinstrument neu entdeckten Gebiihren und Beitrige. Bei letz-
teren bestand zwar noch Potential, allerdings kam es andererseits auch schon zu
Uberbiirdungen und ineffizienten Fehlentwicklungen.

Die staatlichen Zuschiisse vermochten nicht, eine wesentliche Anderung der beste-
henden Situation herbeizufithren. Sie waren eher flir die stadtiibergreifenden, teil-
weise neu institutionalisierten Gebietskdrperschaften von Bedeutung,

Das Hauptelement der auflerordentlichen Einnahmen bestand aus geborgiem Geld,
welches aufgrund von Darlebensaufnahmen oder Anleiheausgaben in die stidti-
schen Kassen gelangte. In diesem Zusammenhang kénnte man eine gréfienabhén-
gige Entwicklung beobachten. u.z. dergestalt, dafi sich vor allem kleinere Stadte
kaum der Anleiheverschuldung, sondem eher einer gewshnlichen Kreditverschul-
dung bedienten.

Hieraus resultierte auch die verstirkte Inanspruchnahme kurzfristiger Darlehen
durch die kleineren Stadte. Diese als Nachteil empfundene Situation fihrte zu ei-
nem weiteren bedeutenden Reformwerk, ndmlich der Einrichtung der Geldvermits-
lungsstelle des Dewtschen Stddtetages im Jahre 1909,

Zusammen mit der Kommunalisieriungswelle und den Steverreformen war dies
die dritte groPe Verinderung der institutionellen Rahmenbedingungen, welche
durch die herrschenden Verhiltnisse, d.h. vor allem durch den kommunalen Fi-
nanzmittelbedarf, hervorgerufen worden war. Die Suche nach neuen und besseren
Geldquellen fiihrte also zu einer institutionellen Umpgestaltung mit dem Ziel der
Nutzbarmachung des Finanzierungspotantials der Bevdlkerung und - damit ver-
bunden — auch teilweise zu einer Ausweitung der Kommunaltitigkeiten,33?

Dal} die geschilderten Finanzierungsprobleme, welche naturgemdf auch der zeit-
gendssischen Bevélkerung nicht verborgen geblieben waren, nicht zu einer Re-
duktion der verlustbringenden kommunalen Titigkeiten gefithrt hatten, mochte
daran gelegen haben, dal} realiter aufler den Gesetzgebern und den stadtischen
Verantwortlichen noch andere Indikatoren auf die Ausgabenentwicklung ein-
gewirkt hatten.

Dieser Uberlegung nachzugehen, wird die Aufgabe der nichsten Kapitel der Ar-
beit sein.

33 Hierbei ist besonders an diz kommunalen Werke und die Sparkassen zu denken, A.d.V.
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Teil 111: Indikatoren der kommunalen Entwicklung

Vorbemerkungen:

Die folgenden zwei Kapitel dienen der Vorstellung weiterer Indikatoren, welche
einen Einfluf} auf die Entwicklung der Aufgaben rsp. der damit verbundenen Aus-
gaben der Gemeinden gehabt haben kénnten.

Bislang waren in diesem Zusammenhang lediglich die Gesetzgeber und die kom-
munalpolitischen Entscheidungstriger genannt worden, doch es ist zu vermuten,
daf} es noch eine Fiille weiterer Einflufaktoren gegeben hat.

Diese Indikatoren werden, getrennt nach exogenen ~ und endogenen Indikatoren,
nacheinander vorgestellt. Diese Unterscheidung hat keinen Bezug zu der in der
statistischen Literatur liblicherweise vorkommenden Verwendung der Begriffe
Endogenitdt und Exogenitdt.?3? Es soll vielmebr — der eigentlichen Wortbedeu-
tung entsprechend ~ lediglich der Unterschied hinsichtlich des Grades der
moglichen Beeinflufibarkeit einzelner Indikatoren durch die kommunalen Ent-
scheidungstriger dokumentiert werden.

Hinsichtlich der Definition der endogenen Indikatoren liegt eine subjektive
Wertung des Verfassers vor, welche bei Anderung der Fristigkeit der Betrachtung
sowie anderer Gewichtung kausaler Skonomischer Zusammenhinge durchaus
angreifbar ist. Im Hinblick auf die Interpretation des Endergebnisses erscheint
diese Modellschwiche jedoch vernachldssigbar.

Durch das skizzierte Verfahren gelangt man zu einer Vielzahl méglicher
Einflufdfaktoren, welche dann in einer Einflufifunktion miteinander verkntpft
werden.

Mit Hilfe dieser Einflufifunktion, ciner linearen Mehrfachregressionsfunktion’¥,
kann dann die Bedeutung der einzelnen Indikatoren fiir die Entwicklung der mit
der Aufgabenerfullung verbundenen kommunalen Ausgaben nachgewiesen wer-
den, wobei die genau mefibaren Indikatoren als unabhangige Variablen und digje-
nigen Indikatoren, welche nur eine Eigenschaftsbestimmung zulassen, als
Dummy-Variablen fungieren,

Die konkrete Berechnung, vorgenommen fiir das Jahr 1912, ist dann Gegenstand
des vierten Teiles der Arbeit.

333 vl diesbeziiglich exemplarisch HOBLER [1989], p.320f.

334 Das statistische Verfahren der linearen Mehrfachregression findet sich u.a. beschrieben bei
BLEYMULLER [1985, a], p.1631f.; CRATTERJEE [1977], p.51{¥. sowie besonders ausfuhrlich bei
RAMANATHAN [1995], p.161-245,
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