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Vorwort 

Die vorliegende Arbeit verdankt ihr Entstehen einer Anregung durch meinen ver­
ehrten Doktorvater, HelTn Prof. Dr. Richard H. TilIy, welcher von Beginn an den 
Fortgang des Werkes mit großem Interesse verfolgt hat und stets bereit gewesen 
ist, mir in ausführlichen Gesprächen sowohl durch konstruktive Kritik als auch 
durch den Rat des Lehrers Unterstützung zuteil werden zu lassen. 

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

Desgleichen mächte ich die vorbildlichen Arbeitsbedingungen, welche am Institut 
flJr Wirtschafts- und Sozialgeschichte der Westtlilischen Wilhelms Universität zu 
Münster geherrscht haben, dankbar hervorheben. Sowohl durch die ruhige Atmo­
sphäre als auch die von Prof. Tilly praktizierte Verteilung der dienstlichen Ver­
pflichtungen, welche den Assistenten ein Maximum an eigener Forschungszeit zu­
billigte, ist die zügige Fertigstellung meiner Arbeit in nicht unerheblichem Maße 
positi\ beeinflullt worden. 

Nicht minder förderlich haben sich die Menge und Qualität der in Münster 
neben den institutseigenen Beständen vorhandenen Literatur sowie die von der 
Universitätsbibliothek und der Fachbereichsbibliothek praktizierte Regelung der 
Leihfristen ausgewirkt. . 

Mein abschließender Dank gilt meinen Mitdoktoranden, die mir in Seminaren und 
bei anderen Gelegenheiten manch sinnvollen Hinweis gegeben haben, wobei ich 
meinen Kollegen, Herrn Dipl.-Volksw. Stefan Schuller, namentlich hervorheben 
mächte, der stets bereit gewesen ist, in zahlreichen Gesprächen neue ideen zu dis­
kuticrcn und kritisch zu hinterfragen. 

Hamlll (Westf), im Mai 1998 Michael Hühner 
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Einleitung: Systemimmanente Handlungsdynamik in den deutschen 
Kommunen in der Ära des Kaiserreiches 

Durch die Reichsgründung vom 18. Januar 1871 wurde die Idee von einem deut­

schen Zentralstaate etwa nach französischem Vorbilde die noch 1848 als Visi­

on bestandcn hattc, endgül tig verworfen. 

Der Bund souveräner Fürsten l war gewissermaßen der Grundstein des dreigeteil­

ten deutschen Föderalismus, welchcr - institutionell gesehcn - bis in die Gegen­

wart hinein fortgewirkt hat. Allerdings bot die RV in ihrem vierten Artikel nur die 

Grundlage für die Aufgabentrennung zwischen Reich und Bundesstaaten;2 die 

kommunale Ebene als dritte administrative Ebene sollte erst im Laufe der Zeit zu 

ihrer vollen Bedeutung gelangen. 


Dem Prozeß der Herausbildung dieser Ebene sind zahlreiche Ursachen zuge­

schrieben worden, welche sich letzten Endes c.g.s. auf veränderte Größenverhält­

nisse reduzieren lassen. Hiermit sind sowohl die Auswirkungen der Urbanisie­

rung, also flächenmäßiges Städtewachstum und Zunahme der Einwohnerzahl 

durch verstärkte Reproduktion oder Wanderungl, als auch der Industrialisierung4, 

d.h. Zunahme der Betriebszahlen, Wachstum der Betriebsstätten, Ausweitung der 

Produktions- und Verarbeitungsmöglichkeiten und allmähliche Gewichtsver­

schiebung innerhalb der volkswirtschaftlichen Sektoren weg vom primären und 

hin zum sekundären _. sowie bereits zum tertiären Sektor, 

wurde diesL:r Vorgang durch die fruchtbare Verbreitung liberaler Wirtschaftstheo­

rien und einen insbesondere durch die Erfolge während der sogenannten Gründer­

jahre ausgeprägten Optimismus des kapitalbesitzenden oder -organisierenden 

Bürgertums.5 


Der Betrachtung und näheren Untersuchung dieses kommunalen Entwicklungs­

prozesses ist diese Arbeit schwerpunktmäßig gewidmet, wobei - im Gegensatz zu 

zahlreichen anderen diesbezüglichen Veröffentlichungen - versucht werden soll, 

ein möglichst weites Betrachtungfeld beizubehalten. 

Zwei Problemkreise sind dabei von besonderem Interesse, u.z. zum einen die 

Frage nach den Motiven der Stadtentwicklung und zum anderen die Frage nach 

deren Erfolg. 


Bei der Untersuchung der Beweggründe geht es u.a. darum, herauszuarbeiten, ob 
die Städte die Zunahme ihrer Bedeutung eventuell bewußt aktiv beeinflußt haben, 
oder ob jene Entwicklung einzig und allein als Anpassung an die geschilderten 
Wachstulllsprozessc interpretiert werden muß und man demzufolge mit Recht von 

hierzu insbesondere das Vorwort zur RV, wiedergegeben in: HdG [1901]1, p.J. 

vereinfacht. Eine ausfuhrliche lJamellung 
Urbamsier"n.~ gewöhnlich wnschreibt, findet sich exemplarisch in de 

Uberdies zahtreiche Literaturhinweise zu den 
einzelnen Facetten des Urbanisierungsbegritfes 

4 Zum Zusanunenhang zwischen lJrbanisierung und Industrialisierung vgl. ebenfalls exempla­
risch KRABBE [1985] m.w.L. 

I Der Gestaltungswille des Bürgertums kommt besonders stark darin zum Ausdrucke, daß die be­
treITenden Personen durch ihre Aktivitäten oITenbar erkelmen ließen, daß sie gewillt waren, 

wirtschaftliche Freiheiten einzutauschen. V gl. die Austllhrungen von 
p.I05ff., m.w.L. 



einer Systemimmanenz der kommunalen Handlungsdynanük sprechen kann. In 

diesem Zusammenhang soll auch die Rolle der staatlichen Ebenen, d.h. Reich und 

Einzelstaaten, namentlich hinsichtlich ihrer Eigenschaft als Gesetzgeber, näher be­

trachtet werden. 


Die Erfolgsfi"agc soll dann anhand der konkreten Ausprägungen der Lebcnsvcr­

hält nisse in den Städten überprüft werden, wobei zunächst die Frage der indi vi­

duellen Belastung der einzelnen Bürger von Interesse ist. 

Daran anschließend wird die Versorgungslage einer näheren Betrachtung unterzo­

gen. Eine im großen und ganzen gleichförmige Situation soll dabei als Ausprä­

gung des Erfolges verstanden werden, da dadurch zum einen das Ergebnis eines 

Anpassungsprozesses und zum anderen eine quasi allgemeingültige Vorstellung 

von kommunalen Lebensverhältnissen schlechthin deutlich \\;iirde, was auf eine 

anerkannte Existenz einer kommunalen Verwaltungsebenc schließen ließe. 


Das breite Betrachtungs/eid bezieht sich in diesem Zusammenhange sowohl auf 

die Anzahl der betrachteten Städte - das sind bis zu 92 im Rahmen der im vierten 

Teile der Arbeit erfolgenden Fallstudie rur das Jahr 1912 und ihre räumliche 

Verteilung über alle bedeutenden Bundesstaaten des Reiches als auch auf die 

Vielzahl der berücksichtigten Ausgaben- und Einnahmengrößen sowie Einfluß­

faktoren. 

Die in die einbezogenen Städte sind aus der KARTE I zu entneh­
mcn. 


KARTE.1: Das Deutsche Reich seit dem 18.01.1871 
-.. ~-/ 
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Kgr. Prt:uJien I DeliUcltes Reich 

Quelle: ENCYCLOPAEDlA BRITTANICA ONLlNE: "German 
Ger.)", <http'!lnfuIH! 
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Aus Gründen der Übersichtlichkeit ist auf die Einfligung folgender Städte verzichtet wor­
den: Berlin-Lichtenberg. Berlin-Schöneberg, Berlin-Wilmersdorf, Charlottenburg, Gel­
senkirchen, Hamborn, Herne, Linden, Mülheim a.d.Ruhr, Ncukölln, Oberhausen und 

Städte des IndustriebcLirkes sind in der Karte nur durch einen Punkt ohne Na­
mensbez.eichnung vertreten: Balmen, Düsseldorf, Elberfeld und Solingen 

Anhand dieser Streuung soll ein möglichst umfassendes Bild von den städtischen 
Verhältnissen im gesamtcn Reiche, insbesondere von eventuell existierenden re­
gionalen Disparitäten, vermittelt werden. 

Eine so weit angelegte Betrachtung führt allerdings aufgrund der zeitlichen und 
räumlichen Vorgaben zu einer weniger detaillierten Darstellung, namentlich in 
Hinsicht auf konkrete Schicksale einzelner Städte, einzelner Branchen oder Be­
triebe bzw. einzelner Personen. Diesbezüglich sei auf die zahlreichen spezifischen 
V cröffentlichungen älteren und ncueren Datums verwiesen, deren einige auch 
innerhalb dieser Arbeit Erwähnung gefunden haben.6 

Im übrigen können spezielle Daten zu einzelnen Städten den im tabellarischen 
Anhange aufgeführten Summen tabellen entnommen werden. 

Desgleichen konnten auch die finanzwissenschaftlichen Aspekte der Arbeit nicht 
in einem für dieses Forschungsfeld hinreichenden Umfange diskuti.ert werden. Es 
wäre diesbezüglich 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 Zusammcnhange mit 
der Theorie der öffentlichen Güter sich ergebenden Problematik kann jedoch nur 
auf die bereits existierende allgemeine Literatur, insbesondere von 
GROSSEKETTLER7, sowie auf eventuelle zukünftige Untersuchungen verwiesen 

werden. 

Die Arbeit ist also bewußt generalisiert gehalten worden, um einmal die deutschen 
Kommunen als gemeinsame Größe hervortreten ZU lassen und um die Anfänge der 
föderalistischen Entwicklung nachzuvollziehen. 

Wenn durch diese gesamtdeutsche Betrachtung zudem das Interesse für die kom­
munale Entwicklung in bisher literarisch noch vernachlässigten Regionen, wie 
z.B. Elsaß-Lothringen oder Mecklenburg, geweckt werden könnte, so wäre dies 
äußerst begrüßenswert und durchaus im Sinne des Verfassers. 

6 Zwecks intensiveren Studiums kann der geneigte Leser weitere Quellen in den teilweise sehr 
ausführlichen und erschöpfenden Literaturangaben der genannten Werke finden; A.d.V. 

7 Einen exemplarischen Einstieg in dieses Thema geben GROSSEKE1TLER [1991] und [1993], 
jeweIls m.w.L., eine mehr spezielle Betrachtung ist idem [1992J 

abgeänderte 
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Teil 11: 	 Die Entwicklung des kommunalen 

Finanzierungsrahmens 


Vorbemerkungen: 

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

Das Ziel dieser Betrachtung ist, sowohl dem Leser einen Eindruck von der Funkti­
onsfähigkeit der Kommunen als Leistungszentren im historischen Föderalismus zu 
vermitteln als auch etwaige Problemquellen zu identifizieren, 

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

Man wird sehen, daß unterschiedliche Vorstellungen über die richtige Form der 
jeweiligen Aufgabenfinanzierung existierten und das diese zu regional differen­
zierten Einnahmesystemen führten. 
Ebenso sollte man einen Wandel im Zeitablaufe bezüglich der realisierten Finan­
zierungsmitteIkombinationen erkennen können. 

- 61 ­

Kapitel 5: Das kommunale Steuerwesen 

5,1 	 Entwicklungen im SteuelWesen 

5, 1 , I 	 Die Herausbildung kommunaler Steuersysteme 

Da der Steuerbegriff in verschiedenen Ländern und zu unterschiedlichen Zeiten 

anders definiert worden ist, sei zunächst das den folgenden Ausführungen zu­

grunde liegende Verständnis von Steuern vorausgestellt, welches sich an der zeit­

genössischen Sichtweise orientiert, 

Hiernach wären Steuern ,,( .. ) Abgaben oder Auflagen an den Staat und die übri­

gen politischen Gemeinwesen, die als Zwangsbeiträge von den Einzelwirtschaften 

zur Befriedigung kollektiver Bedürfuisse von einer mit Zwangsgewalt ausgestatte­

ten Autorität angeordnet, erhoben und verwaltet werden"212 


Nach der historischen Auffassung war es für den Tatbestand der Steuererhebung 

also unwesentlich, welches politische Gemeinwesen die Steuer erhob und in weI­

cher Form die Steuer zu leisten war.2l3 


Sogesehen könnte man die Anfänge 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,215 


Da zu jener Zeit der Umfang der kommunalen Aufgaben noch sehr gering war 

(s,o" Teil I), beschränkten sich die Städte zunächst auf die Erhebung einer Grund­

steuer, was einerseits auf relativ leichte Erhebungsmodalitäten, z,B, sichtbarer 

Steuertatbestand, einfache Veranlagung, etc" und andererseits auf ausreichende 

sonstige städtische Einnahmequellen, z,B, Gemeindeland, Mühlen, Brauhäuser, 

etc" zurückzuführen war, 

Nur in Ausnalunefa1len, wie etwa in Zeiten des Krieges, weiteten die frühen Städte 

ihre Steuererhebung aus vornehmlich in Form indirekter Steuern, d,h, 

Verbrauchsabgaben auf Lebensmittel, seltener in Form direkter Steuern, d,h, 

Kopfsteuern, 


Mit zunehmender Bedeutung der Städte stieg allerdings auch ihr regelmäßiger Fi­

nanzbedarf und die bis dahin nur sporadisch erhobenen Zusatzabgaben bekamen 

einen stetigen Charakter, wobei sich zunächst die indirekte Lebensmittelabgabe als 

sogenannte Mahlsteuer etablierte216 


212 W dV [19 I I] H, p,989; eine Definition des Steuemegriffes in seiner gegenwärtigen Bedeutung 
findet sich z,B, bei BRÜMMERHOFF (1990), p,219f. 

213 Für Preußen bestimmte allerdings ein Urteil des Oberverwaltungsgerichtes vom 09,06, 1899, 
daß Steuern Ge[dabgaben seien und Naturalabgaben folglich ausgeschlossen wären; vgJ, HdG 
[19051 IV, Bd,3, p,22, Fn,42, 

214 Vgl. MOST [19[2), p,52 
21l So argumentiert auch FOHRBAUM [1971], p,9, m,w,L., der Autor gibt einen guten Überblick 

über die Entwicklung der kommunalen Steuern während des Millelalters, unter besonderer 
Berücksichtigung der später preußischen Gebiete, 

216 Dieser Vorläufer der späteren Mahl- und Schlachtsteuer wurde innerhalb des SIRNG erstmah 
in Köln 1212 als" denarii multri « regelmäßig erhoben; vgI. FüHRBAUM [1971), p,40, 
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Zusammenfassung: 

Aueh 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 für das fortbestehende Mißverhältnis zwischen 

Einnahmen und Ausgaben kann die zunehmende Verschuldung gesehen werden. 


In bezug auf die ordentlichen Einnahmen waren die Steuern dank eifriger Refoffil­

bestrebungen auch gegen Ende der Betrachtungsperiode die wichtigste Finanz­

quelle, wobei die Form der Steuererhebung und die Art der erhobenen Steuern 

allerdings immer noch regional unterschiedlich war. 

Von zunehmender Bedeutung waren die Nettobetriebsüberschüsse der kommuna­

len Werke geworden, ebenso, wie die durch die einzelnen Kommunalsteuerrefor­

men als Finanzierungsin$trument neu entdeckten Gebühren und Beiträge. Bei letz­

teren bestand zwar noch Potential, allerdings kam es andererseits auch schon zu 

Überbürdungen und ineffizienten Fehlentwicklungen. 

Die staatlichcn Zuschüsse vermochten nicht, eine wesentliche Änderung der beste­

henden Situation hcrbeizuftihren. Sie waren eher für die stadtübergreifenden, teil­

weisc neu institutionalisierten Gebietskörper$chaften von Bedeutung. 


Das Hauptelement der außerordentlichen Einnahmen bestand aus geborgtem Geld, 

welches aufgrund von Darlehensaufnahmen oder Anleiheausgaben in die städti­

schen Kassen gelangte. In diesem Zusammenhang könnte man eine größcnabhän­

gige Entwicklung beobachten. u.z. dergestalt, daß sich vor allem kleinere Städte 

kaum der Anleiheverschuldung, sondern eher einer gewöhnlichen Kreditverschul­

dung bedienten. 

Hieraus resultierte auch die verstärkte Inanspruchnahme kurzfristiger Darlehen 

durch die kleineren Städte. Diese als Nachteil empfundene Situation fUhrte zu ei­

nem weiteren bedeutenden Refonnwerk, nämlich der Einrichtung der Geldvermitt­

lungsstelle des Deutschen Städtetages im Jahre 1909. 


Zusammen mit der Kommunalisieriungswelle und den Steuerreforrnen war dies 

die dritte große Veränderung der institutionellen Rahmenbedingungen, welche 

durch die herrschenden Verhältnisse, d.h. vor allem durch den kommUllalen Fi­

nanzmiuelbedarf, hervorgerufen worden war. Die Suche nach neuen und besseren 

Geldquellen führte also zu einer institutionellen Umgestaltung mit dem Ziel der 

Nutzbannachung des Finanzierungspotantials der Bevölkerung und -- damit ver­

bunden- auch teilweise zu einer Ausweitung der Kommunaltätigkeiten.332 


Daß die geschilderten Finanzierungsprobleme, welche naturgemäß auch der zeit­

genössischen Bevölkerung nicht verborgen geblieben waren, nicht zu einer Re­

duktion der verlustbringenden kommunalen Tätigkeiten geflihrt hatten, mochte 

daran gelegen haben, daß realiter außer den Gesetzgebern und den städtischen 

Verantwortlichen noch andere Indikatoren auf die Ausgabenentwicklung ein­

gewirkt hatten. 


Dieser Überlegung nachzugehen, wird die Aufgabe der nächsten Kapitel der Ar· 

beit sein. 


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

Vorbemerkungen: 

Die folgenden zwei Kapitel dienen der Vorstellung weiterer Indikatoren, welche 

einen Einfluß auf die Entwicklung der Aufgaben rsp. der damit verbundenen Aus­

gaben der Gemeinden gehabt haben könnten. 

Bislang waren in diesem Zusammenhang lediglicl) die Gesetzgeber und die kom­

munalpolitischen Entscheidungsträger genannt worden, doch es ist zu vermuten, 

daß es noch eine FUlle weiterer Einflußfaktoren gegeben hat. 


Diese Indikatoren werden, getrennt nach exogenen und endogenen Indikatoren, 

nacheinander vorgestellt. Diese Unterscheidung hat keinen Bezug zu der in der 

statistischen Literatur üblicherweise vorkommenden Verwendung der Begriffe 

Endogenilät und Exogenität. 333 Es soll vielmehr - der eigentlichen Wortbedeu­

tung entsprechend - lediglich der Unterschied hinsichtlich des Grades der 

möglichen Beeinflußbarkeit einzelner Indikatoren durch die kommunalen Ent­

scheidungsträger dokumentiert werden. 

Hinsichtlich der Definition der endogenen Indikatoren liegt eine subjektive 

Wertung des Verfassers vor, welche bei Änderung der Fristigkeit der Betrachtung 

sowie anderer Gewichtung kausaler ökonomischer Zusarnrnenhänge- durchaus 

angreifbar ist. Im Hinblick auf die Interpretation des Endergebnisses erscheint 

diese Modellschwäche jedoch vernachlässigbar. 


Durch das skizzierte Verfahren gelangt man zu einer Vielzahl möglicher 

Einflußfaktoren, welche dann in einer Einflußfunklion miteinander verknüpft 

werden. 

Mit Hilfe dieser Einflußfimktion, einer linearen Mehrfachregressionsfunktion334, 


kann dann die Bedeutung der einzelnen Indikatoren fUr die Entwicklung der mit 

der AufgabenerfUllung verbundenen kommunalen Ausgaben nachgewiesen wer­

den, wobei die genau meßbaren Indikatoren als unabhängige Variablen und dieje­

nigen Indikatoren, welche nur eine Eigenschaftsbestimmung zulassen, als 

Dummy-Variablen fungieren. 


Die konkrete Berechnung, vorgenommen für das Jahr 1912, ist dann Gegenstand 

des vierten Teiles der Arbeit. 


333 Vgl. diesbezuglich exemplarisch HÜBLER [1989], p.320f. 
334 Das statistische Verfuhren der linearen Mehrfachregression fmdet sich U.8. beschrieben bei 

BLEYMÜLLER [1985, aJ, p.163tI.; CHATIERJEE [1977J, p.5ltI. sowie besonders ausfllhrlich bei 
RAMANATHAN [1995J, p.161-245. 
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