
ระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศเยอรมันระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศเยอรมัน 

 โครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ โครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ  

110033

 
 
 
 
 
 

บทที่ บทที่ 2 2 ::  
ระบบนิตบิุคคลมหาชนระบบนิตบิุคคลมหาชน  

ในประเทศเยอรมันในประเทศเยอรมัน 
 
 
 

 นิติบุคคล  หมายถึง  ผูที่ มีความสามารถทรงสิทธิและหนาที่ตามกฎหมายที่
กฎหมายสมมติขึ้นนั้น ในระบบกฎหมายเยอรมันมีสองประเภท คือ นิติบุคคลมหาชน 
(juristische Person des öffentlichen Rechts) และนิติบุคคลเอกชน (juristische Person des 
Privatrechts) นิติบุคคลมหาชน คือ นิติบุคคลที่เกิดขึ้นหรือมีรากฐานมาจากกฎหมายมหาชน 
สวนนิติบุคคลเอกชนนั้นเกิดขึ้นในระบบกฎหมายเอกชน 

 

 โดยทั่วไปแลวนิติบุคคลมหาชนยอมเปนผูทรงอํานาจปกครอง  แตโดยเหตุที่นิติ
บุคคลเปนสิ่งที่กฎหมายสมมติขึ้นใหทรงสิทธิและหนาที่ไมไดมีชีวิตจิตใจจริงๆ  การกระทําตางๆ 
ของนิติบุคคลจึงตองกระทําผานองคกร  ซ่ึงโดยปกติไดแกหนวยงานและตําแหนงตางๆ  ทั้งนี้
โดยที่หนวยงานและตําแหนงตางๆ ซ่ึงมีลักษณะเปนองคกรของนิติบุคคลนั้นไมถือวาเปนบุคคล  
ดวยเหตุน้ีจึงไมสามารถฟองหรือถูกฟองคดีในนามของตนเองได  ตัวอยางที่จะทําใหเห็นภาพ
ทั่วไปในเบื้องตนก็คือ บรรดากระทรวงตางๆ ในระบบกฎหมายเยอรมัน กระทรวง ทบวง กรม 
ไมเปนนิติบุคคลเหมือนดังเชนที่ปรากฏในระบบกฎหมายไทยแตถือวาเปนองคกรของรัฐ  รัฐมี
ฐานะเปนนิติบุคคลมหาชน  ดวยเหตุน้ีรัฐจึงเปนผูทรงสิทธิและหนาที่ตามกฎหมายเปนผูทรง
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อํานาจปกครองดั้งเดิม  เน่ืองจากรัฐทรงไวซ่ึงอํานาจแหงรัฐอันเปนอํานาจมหาชนที่ไมไดรับมา
จากผูใด ตามระบบรัฐธรรมนูญเยอรมัน ทั้ง “สหพันธ” (Bund) และ “มลรัฐ” ทั้งหลายทั้งปวง 
(Bundesländer) ตางก็เปนรัฐ ดวยเหตุน้ีสหพันธและมลรัฐจึงมีฐานะเปนนิติบุคคลมหาชน 
เพียงแตอํานาจรัฐของมลรัฐมีอยูจํากัดเทานั้น  ดวยเหตุน้ีสหพันธและมลรัฐจึงอาจเปนคูความ
ฟองรองคดีกันในศาลไดโดยเฉพาะอยางยิ่งในศาลรัฐธรรมนูญ  โดยเหตุที่ทั้งสหพันธและมลรัฐ
ตางก็เปนรัฐซ่ึงถือวาเปนนิติบุคคลมหาชน สหพันธและมลรัฐจึงมีองคกรฝายปกครองของตน  
ดวยเหตุน้ีองคกรฝายปกครองในระบบกฎหมายเยอรมันจึงมีทั้งองคกรฝายปกครองของสหพันธ 
เชน กระทรวงแหงสหพันธ และองคกรฝายปกครองของมลรัฐ เชน กระทรวงแหงมลรัฐ เปนตน 

 
2.1 ประเภทของนิติบุคคลมหาชน 
 

 นิติบุคคลมหาชนในระบบกฎหมายเยอรมันมีอยู 3 ประเภท คือ องคการหมูคณะ
มหาชน (Körperschaft des öffentlichen Rechts) องคการบริการมหาชน (Anstalt des 
öffentlichen Rechts) และมูลนิธิมหาชน (Stiftung des öffentlichen Rechts) 

 
2.1.1 องคการหมูคณะมหาชน 

 

 องคการหมูคณะมหาชนเปนนิติบุคคลมหาชนที่มีขึ้นเพ่ือปฏิบัติภารกิจสาธารณะ
เพ่ือประโยชนแกสมาชิกขององคการ  ความเปนสมาชิกขององคการจึงเปนสาระสําคัญของนิติ
บุคคลมหาชนประเภทนี้  ระบบกฎหมายเยอรมันไดแยกองคการหมูคณะมหาชนออกเปนหลาย
ประเภทขึ้นอยูกับลักษณะของความเปนสมาชิก  อยางไรก็ตามเราอาจแบงแยกองคการหมูคณะ
มหาชนออกได เปน  2 ประ เภทใหญ  คือ  องคการหมู คณะมหาชนในทางดินแดน 
(Gebietskörperschaft) และองคการหมูคณะมหาชนในทางบุคคล (Personalkörperschaft) 

 

 องคการหมูคณะมหาชนในทางดินแดน ไดแก บรรดาองคการปกครองตนเองสวน
ทองถิ่นทั้งหลาย  องคการเหลานี้มีอํานาจปกครองเหนือบุคคลที่อยูภายในเขตการปกครองของ
ตน  กลาวอีกนัยหน่ึงความเปนสมาชิกของนิติบุคคลมหาชนประเภทนี้ขึ้นอยูกับภูมิลําเนาของ
บุคคล  สําหรับองคการหมูคณะมหาชนในทางบุคคลนั้นเปนนิติบุคคลมหาชนที่มีความสัมพันธ
กับสมาชิกของตนโดยมีจุดเกาะเกี่ยวที่มีลักษณะพิเศษบางประการ เชน จุดเกาะเกี่ยวในทาง
อาชีพ ทางเศรษฐกิจ ทางสังคม หรือทางวัฒนธรรม เปนตน  ตัวอยางของนิติบุคคลมหาชน 
ประเภทที่เปนองคการหมูคณะมหาชนในทางบุคคล ไดแก สภาทนายความ สภาวิศวกร แพทย
สภา สภาอุตสาหรรมและชางฝมือ มหาวิทยาลัย เปนตน  นิติบุคคลมหาชนเหลานี้โดยเฉพาะ
อยางยิ่งที่มีลักษณะเปนองคการวิชาชีพจะมีอํานาจปกครองเหนือสมาชิกของตน อน่ึง สมาชิก
ภาพขององคการหมูคณะมหาชนมีไดทั้งสมาชิกสภาพแบบสมัครใจและสมาชิกภาพแบบบังคับ 
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ขึ้นอยูกับลักษณะของนิติบุคคลมหาชนนั้นๆ ตัวอยางเชน ผูประกอบวิชาชีพทนายความจะตอง
ถูกบังคับใหเปนสมาชิกของสภาทนายความ เปนตน 
 

 อน่ึง  สหพันธและมลรัฐซ่ึงเปนรัฐน้ันตําราบางเลมถือวาเปนองคการหมูคณะ
มหาชนในทางดินแดนเชนกัน  แตตําราบางเลมเห็นวารัฐมีสถานะพิเศษอยางไรก็ตามโดยเหตุที่
รัฐไมวาจะเปนสหพันธหรือมลรัฐมีองคกรที่ทําหนาที่ในการปฏิบัติภารกิจที่หลากหลายจึงจะได
นําไปอธิบายแยกใหเห็นโดยเดนชัดตางหาก 
 
   2.1.2 องคการบริการมหาชน 
 

  องคการบริการมหาชนเปนหนวยการปกครองและการบริการสาธารณะที่
ประกอบไปดวยทรัพยสินและบุคลากรของตน  องคการบริการมหาชนตางจากองคการหมูคณะ
มหาชนตรงที่องคการบริการมหาชนไมมีสมาชิกมีแตผูใชบริการ  ตัวอยางขององคการบริการ
มหาชน ไดแก องคการกิจการวิทยุและโทรทัศน ธนาคารแหงชาติเยอรมัน  โดยปกติทั่วไปแลว 
องคการบริการมหาชนจะเปนนิติบุคคลมหาชน  อยางไรก็ตามมีหนวยบริการมหาชนบางหนวย
ที่มีลักษณะคลายกับองคการบริการมหาชน  กลาวคือในแงโครงสรางจะมีความเปนอิสระจากนิติ
บุคคลมหาชนตนสังกัด  แตหนวยบริการมหาชนเหลานี้จะไมมีสถานะเปนนิติบุคคลมหาชน  
ตัวอยางของหนวยบริการที่มีลักษณะคลายกับองคการบริการมหาชน ไดแก หองสมุดประจํา
เมือง สุสานแหงทองถิ่น หรือสระวายน้ําแหงทองถิ่น เปนตน  หนวยบริการเหลานี้แมจะมีความ
เปนอิสระในการบริหารจัดการในระดับหน่ึง  แตไมมีความสามารถทางกฎหมายเนื่องจากไมใช
นิติบุคคล  หากจะตองดําเนินการทางกฎหมายจะตองใหนิติบุคคลตนสังกัด เชน เมือง หรือ
องคการปกครองตนเองสวนทองถิ่นอ่ืนดําเนินการ 
 

2.1.3 มูลนิธิมหาชน 
 

 มูลนิธิมหาชนเปนนิติบุคคลมหาชนที่มีลักษณะเปนกองทรัพยสินที่ไดรับการจัดตั้ง
ขึ้นเพ่ือประโยชนสาธารณะ  ในเชิงโครงสรางมูลนิธิมหาชนมีลักษณะคลายคลึงกับองคการ
บริการมหาชน  แตมูลนิธิมหาชนไมมีผูใชบริการมีแตผูรับประโยชน  หลักเกณฑการปฏิบัติงาน
ตลอดจนวัตถุประสงคของมูลนิธิมหาชนจะไดรับการบัญญัติไวในขอบังคับของมูลนิธิฯ ตัวอยาง
ของมูลนิธิมหาชนในระบบกฎหมายเยอรมัน ไดแก มูลนิธิเพ่ือการอนุรักษทรัพยสมบัติทาง
วัฒนธรรมของปรัสเซีย เปนตน 
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2.2 ลักษณะทั่วไป : ระบบบริหารราชการ 
 

 2.2.1 การบริหารราชการระดับสหพันธ 
 

 ในระบบกฎหมายเยอรมันเปนที่ยอมรับกันโดยทั่วไปวา “รัฐ” มีสถานะเปนนิติบุคคล
มหาชน  ถึงแมจะยังเปนที่ถกเถียงกันวารัฐเปนนิติบุคคลมหาชนประเภทองคการหมูคณะ
มหาชนดังที่ไดกลาวมาขางตน หรือเปนนิติบุคคลมหาชนที่มีสถานะพิเศษก็ตาม  โดยที่ประเทศ
เยอรมันมีรูปของรัฐแบบสหพันธรัฐ ระบบกฎหมายเยอรมันจึงถือวาทั้ง “สหพันธ” (Bund) และ 
“มลรัฐตางๆ” (Länder) ที่ประกอบกันขึ้นเปนสหพันธน้ันตางก็เปนรัฐซ่ึงทรงสิทธิหนาที่ตาม
กฎหมาย  โดยรัฐธรรมนูญจะกําหนดสิทธิและหนาที่ที่สหพันธและมลรัฐมีตอกันไว  หากเกิด
ปญหาขึ้นและปญหาดังกลาวเปนปญหาในระดับรัฐธรรมนูญ  สหพันธและมลรัฐก็อาจนําเรื่องไป
ฟองรองยังศาลรัฐธรรมนูญแหงสหพันธได  การกําหนดแบงอํานาจหนาที่ระหวางสหพันธกับมล
รัฐจะกําหนดแบงใน 3 สวน คือ อํานาจหนาที่ในทางนิติบัญญัติ อํานาจหนาที่ในทางปกครอง 
และอํานาจหนาที่ในทางตุลาการ 
 

 หากกลาวเฉพาะงานในทางปกครององคกรของรัฐที่ทําหนาที่ดังกลาวในระดับ 
สหพันธ คือ รัฐบาลแหงสหพันธ สวนในระดับมลรัฐ คือ รัฐบาลแหงมลรัฐ  เพ่ือใหเห็นภาพการ
บริหารราชการแผนดินซ่ึงเปนการใชอํานาจปกครองเปนหลัก  จึงสมควรพิจารณาวาโครงสราง
องคกรของรัฐในฝายปกครองในระดับสหพันธมีลักษณะอยางไร 

 

 องคกรที่ทําหนาที่บริหารสูงสุดในระดับสหพันธคือคณะรัฐมนตรีแหงสหพันธ  
คณะรัฐมนตรีของสหพันธประกอบดวยนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีกระทรวงตางๆ ใน ค.ศ. 
1999 นอกจากนายกรัฐมนตรีแลว ในระดับสหพันธมีรัฐมนตรีเจากระทรวงตางๆ ทั้งสิ้นใน 14 
กระทรวง คือ  

 

 1. กระทรวงการตางประเทศ 
 2. กระทรวงมหาดไทย 
 3. กระทรวงยุติธรรม 
 4. กระทรวงการคลัง 
 5. กระทรวงเศรษฐกิจและเทคโนโลยี 
 6. กระทรวงอาหาร เกษตร และปาไม 
 7. กระทรวงแรงงานและระเบียบสังคม 
 8. กระทรวงกลาโหม 
 9. กระทรวงครอบครัว ผูสูงอายุ สตรี และเยาวชน 
 10. กระทรวงสาธารณสุข 
 11. กระทรวงคมนาคม การกอสราง และที่อยูอาศัย 
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 12. กระทรวงสิ่งแวดลอม การคุมครองทรัพยากรธรรมชาติ และความปลอดภัย  
จากปฏิกรณปรมาณู 
 13. กระทรวงการศึกษาและการวิจัย 
 14. กระทรวงความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา 
 

 บรรดากระทรวงและหนวยงานที่อยูภายใตกระทรวงตางๆ ถือวาเปน “ฝายปกครอง
ของรัฐโดยตรง” (unmittelbare Staatsverwaltung) จึงตกอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาของ
รัฐมนตรีและนายกรัฐมนตรี  ทั้งน้ีโดยถือวากระทรวงเปนหนวยงานทางปกครองระดับสูงสุดของ
สหพันธ นอกจากรัฐมนตรีเจากระทรวงจะมีอํานาจบังคับบัญชาหนวยงานตางๆ โดยตรงแลวยัง
มีอํานาจกํากับดูแลนิติบุคคลมหาชนประเภทตางๆ ที่อยูในขอบเขตความรับผิดชอบของ
กระทรวงดวย เชน กระทรวงแรงงานและระเบียบสังคมนอกจากจะมีอํานาจบังคับบัญชา
หนวยงานตางๆ ที่จัดตั้งขึ้นภายในกระทรวงแลว  ยังมีอํานาจกํากับดูแลองคการคุมครอง
แรงงานแหงสหพันธ  ซ่ึงเปนองคการบริการมหาชนและมีฐานะเปนนิติบุคคลแยกตางหากจาก
รัฐ เปนตน  ในทางกฎหมายระบบกฎหมายเยอรมันเรียกบรรดานิติบุคคลมหาชนตางๆ ที่รัฐ
จัดตั้งขึ้นใหมีสภาพบุคคลตางหากจากรัฐแตอยูในกํากับดูแลของกระทรวงวาเปน “ฝายปกครอง
ของรัฐโดยออม” (mittelbare Staatsverwaltung) 
 

2.2.1.1 การจัดตั้งและยุบเลิกหนวยงานทางปกครอง 
 

    ในระบบกฎหมายเยอรมันการจัดตั้งและยุบเลิกหนวยงานทางปกครอง
ตลอดจนแกไขเปลี่ยนแปลงองคกรทางปกครองจะตองกระทําโดยผูถืออํานาจจัดการองคการ  
ทั้งนี้โดยจะตองคํานึงถึงหลักการปกครองแบบสหพันธรัฐและหลักการแบงแยกอํานาจประกอบ
กัน  

 

  พิจารณาในแงของหลักการปกครองแบบสหพันธรัฐ สหพันธ (Bund) และมล
รัฐ (Land) ตางก็มีความสามารถในการจัดตั้งและยุบเลิกหนวยงานทางปกครองของตนดวย
ตนเอง  อยางไรก็ตามเพื่อใหการบริหารราชการแผนดินในความสัมพันธระหวางสหพันธและมล
รัฐเปนไปอยางราบรื่น  ระบบกฎหมายเยอรมันไดกําหนดขอยกเวนบางประการโดยเฉพาะอยาง
ยิ่งในสวนที่เกี่ยวกับการบังคับการตามกฎหมายของสหพันธโดยองคกรเจาหนาที่ของมลรัฐ ใน
กรณีเชนนี้แมวามลรัฐจะมีอํานาจจัดตั้งหนวยงานทางปกครองขึ้น  แตสหพันธก็มีอํานาจตรา
กฎหมาย (โดยตองไดรับความเห็นชอบจากสภาสูงซ่ึงเปนตัวแทนมลรัฐ) กําหนดโครงสราง
ภายในของหนวยงานเพื่อใหการบังคับการตามกฎหมายเปนไปไดดวย 

 

  พิจารณาในแงของหลักการแบงแยกอํานาจ  ประเด็นก็คืออํานาจในการจัดการ 
องคการเปนของฝายนิติบัญญัติหรือฝายบริหาร (ทั้งในระดับสหพันธและมลรัฐ) กลาวอีกนัยหน่ึง 
การจัดตั้ง เปลี่ยนแปลง ยุบเลิกหนวยงานทางปกครองจะตองกระทําโดยตราเปนรัฐบัญญัติ  
หรือโดยฝายบริหารอาศัยอํานาจจากรัฐบัญญัติ หรือฝายบริหารสามารถดําเนินการไดเองโดยไม
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ตองอาศัยอํานาจจากรัฐบัญญัติ (ทําเปนระเบียบภายในฝายปกครอง)  สําหรับประเด็นน้ีในระดับ
สหพันธรัฐธรรมนูญแหงสหพันธฯ มาตรา 87 กําหนดวาหากหนวยงานทางปกครองเปนนิติ
บุคคลมหาชนประเภทองคการหมูคณะมหาชน (เชน องคการวิชาชีพตางๆ) หรือเปนองคการ
บริการมหาชน หรือเปนหนวยงานทางปกครองพิเศษบางประเภท การจัดตั้ง และยุบเลิกจะตอง
กระทําเปนกฎหมายระดับรัฐบัญญัติ  สําหรับการจัดตั้งและยุบเลิกหนวยงานทางปกครองใน
ลักษณะอ่ืน รัฐบาลแหงสหพันธสามารถกระทําไดเอง หากกฎหมายมิไดบัญญัติไวเปนอยางอ่ืน 
 

  อยางไรก็ตาม  ในทางปฏิบัติปญหาการจัดตั้งหนวยงานทางปกครองเกิดขึ้น
คอนขางนอย  เน่ืองจากโดยทั่วไปแลวประเด็นเกี่ยวกับการจัดตั้งหนวยงานทางปกครองตางๆ 
มักจะไดรับการบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ หรือรัฐบัญญัติตางๆ  อยางไรก็ตามมีหลักการสําคัญ
ประการหนึ่งก็คือถาหนวยงานทางปกครองที่ไดรับการจัดตั้งขึ้นเปนนิติบุคคลมหาชนแยกออก
จากรัฐ  โดยหลักแลวการจัดตั้งจะตองกระทําโดยรัฐบัญญัติหรือโดยอาศัยอํานาจจากรัฐบัญญัติ
เสมอ  สําหรับหนวยงานทางปกครองภายใตการบังคับบัญชาของกระทรวงโดยทั่วไปแลวรัฐบาล
สามารถจัดแบงอํานาจหนาที่และปรับเปลี่ยนไดเอง  เน่ืองจากถือเปนหนวยงานที่ตั้งขึ้นภายใน
กระทรวงไมจําเปนตองอาศัยกฎหมาย  เวนแตเปนกรณีที่รัฐธรรมนูญหรือรัฐบัญญัติกําหนดไว
โดยเฉพาะเนื่องจากเปนหนวยงานที่มีภารกิจสําคัญเปนพิเศษหรือมีลักษณะพิเศษ เปนตน 

 

  ในสวนของกระทรวงตางๆ ซ่ึงถือเปนหนวยงานทางปกครอง (ที่ไมเปนนิติ
บุคคล) ระดับสูงสุดแหงสหพันธน้ันไมปรากฏจํานวนที่แนนอน  กลาวอีกนัยหน่ึงจํานวน
กระทรวงขึ้นอยูกับจํานวนรัฐมนตรีเจากระทรวง  โดยที่รัฐธรรมนูญแหงสหพันธไมไดกําหนด
จํานวนรัฐมนตรีไวกระทรวงตางๆ จึงผันแปรไปตามนโยบายของรัฐบาลแตละชุด อยางไรก็ตาม
มีกระทรวงบางกระทรวงที่ไดรับการกลาวถึงโดยตรงในรัฐธรรมนูญ เชน กระทรวงการคลัง 
กระทรวงกลาโหม กระทรวงเหลานี้จึงเปนกระทรวงที่จะตองมีอยูเสมอ  จํานวนรัฐมนตรีเจา
กระทรวงจะมีเทาใดและภารกิจของรัฐมนตรีเจากระทรวงจะมีอะไรบางนั้นขึ้นอยูกับการกําหนด
ของนายกรัฐมนตรี  ประกอบกับกฎเกณฑในกฎหมายงบประมาณรายจายประจําปที่ผานความ
เห็นชอบจากรัฐสภาประกอบกัน 
 

  หากพิจารณาในแงโครงสรางทางภารกิจ  หนวยงานทางปกครองในระดับ
สหพันธจะมีความแตกตางจากหนวยงานทางปกครองในระดับมลรัฐที่จะกลาวตอไป  กลาวคือ
ในระดับสหพันธน้ันจะไมมีการแบงหนวยงานทางปกครองออกเปนหนวยงานทางปกครองทั่วไป
และหนวยงานทางปกครองเฉพาะเรื่องเหมือนกับในระดับมลรัฐ  แตหนวยงานทางปกครองใน
ระดับสหพันธจะเปนหนวยงานทางปกครองเฉพาะเรื่องเสมอ (กระทรวงแหงสหพันธและ
หนวยงานสังกัดกระทรวงเปนหนวยงานทางปกครองเฉพาะเรื่อง) 
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2.2.1.2 ตัวอยางการจัดโครงสรางหนวยงานในกระทรวงแหงสหพันธ 
 

  เพ่ือใหเห็นภาพการจัดแบงหนวยงานของกระทรวงแหงสหพันธสมควร
พิจารณาตัวอยางที่ เปนรูปธรรม  ในที่ น้ีขอเสนอการจัดแบงหนวยงานในกระทรวงการ
ตางประเทศและกระทรวงมหาดไทยใหเห็นเปนตัวอยาง 
 

  กระทรวงการตางประเทศซึ่งมีภารกิจในงานดานตางประเทศอันเปนภารกิจที่ 
รัฐธรรมนูญมอบหมายไวกับสหพันธ  ประกอบไปดวยกรมและเอกอัครราชทูตตลอดจนกงสุลใน
ตางประเทศ รายละเอียดเก่ียวกับภารกิจ โครงสรางองคการ ตลอดจนนิติสัมพันธระหวาง
เจาหนาที่ของกระทรวงกับกระทรวงไดรับการกําหนดไวใน “ขอกําหนดเกี่ยวกับกิจการ
ตางประเทศ ลงวันที่ 30 สิงหาคม ค.ศ. 1990 ” (Geschäftsordnung über den Auswärtige 
Dienst vom 30. 8. 1990 ) กระทรวงการตางประเทศแบงแยกหนวยงานเปน 2 กลุมใหญ คือ 
หนวยงานระดับกรมและเอกอัครราชทูต 
 

  หนวยงานระดับกรมไดแก 
  1. กรมการเจาหนาที่ 
  2. กรมการเมืองตางประเทศ 
  3. กรมยุโรป 
  4. กรมสหประชาชาติ สิทธิมนุษยชน และการชวยเหลือเพ่ือมนุษยธรรม 
  5. กรมกฎหมาย 
  6. กรมวัฒนธรรม 
  7. กรมวิเทศสัมพันธ  
 

    สําหรับสถานเอกอัครราชทูตซึ่งสังกัดกระทรวงการตางประเทศจะตั้งอยูใน
ประเทศตางๆ ทั่วโลก นอกจากนี้บรรดาผูแทนที่รัฐบาลแหงสหพันธสาธารณรัฐเยอรมันสงไป
ประจํายังองคการระหวางประเทศก็สังกัดอยูในกระทรวงการตางประเทศเชนกัน 

 

   หนวยงานในสังกัดกระทรวงการตางประเทศ (และตัวกระทรวง) ไมมีสถานะ
เปนนิติบุคคลมหาชน  อน่ึงมีขอสังเกตตอไปวากระทรวงการตางประเทศเปนกระทรวงที่ไมมี
หนวยงานที่เปนนิติบุคคลมหาชนอยูในการกํากับดูแล 
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แผนภาพที่ 2.1 แสดงโครงสรางกระทรวงตางประเทศของประเทศสหพันธรัฐเยอรมัน 

 
 

  
 
 
 
 
 

 
 
  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
   สําหรับกระทรวงมหาดไทยซึ่งมีภารกิจที่คอนขางมากนั้นมีหนวยงานระดับ
กรมในสังกัด 10 หนวยงานดวยกัน ไดแก  
  1. กรมกลาง 
  2. กรมกิจการภายใน  
  3. กรมกิจการรัฐธรรมนูญ กิจการกฎหมายวาดวยรฐัและกฎหมายปกครอง
และกิจการยุโรป  
  4. กรมการเจาหนาที่  
  5. กรมกิจการองคการฝายปกครอง กิจการองคการปกครองตนเอง และสถิติ 

 

กระทรวงตางประเทศ 
รัฐมนตรี 

หนวยงานระดับกรม เอกอัครราชทูตและ
กงสุลในตางประเทศ 

กรมการเจาหนาท่ี 

กรมการเมืองตางประเทศ 

กรมยุโรป 

กรมสหประชาชาติฯ 

กรมกฎหมาย 

กรมวัฒนธรรม 

กรมวิเทศสัมพันธ 
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  6. กรมกิจการตํารวจ 
  7. กรมการรักษาเขตแดนสหพันธ  
  8. กรมความมั่นคงภายใน  
  9. กรมกีฬาและการสงเคราะหชนกลุมนอย  
  10.กรมกิจการชาวตางชาติและผูลี้ภัย 

 

   สําหรับหนวยงานทางปกครองในสังกัดกระทรวงมหาดไทยทั้งที่อยูในอํานาจ
บังคับบัญชาและกํากับดูแลของรัฐมนตรีเจากระทรวงมีเปนจํานวนมาก ไดแก  
 

  1. สํานักงานอัยการแหงสหพันธประจําศาลปกครองแหงสหพันธ  
  2. สํานักงานอัยการวินัยแหงสหพันธ 
  3. สํานักงานสถิติแหงสหพันธ 
  4. สถาบันการวิจัยประชากรแหงสหพันธ 
  5. สํานักงานการปกครองแหงสหพันธ (หนวยงานนี้เปนหนวยงานที่ไมมี
หนวยงานทางปกครองยอยในสังกัดอีก ไดรับการจัดตั้งขึ้นโดยขอกําหนดของกระทรวง ลงวันที่ 
28 กุมภาพันธ ค.ศ. 1959 
  6. สํานักงานเอกสารแหงสหพันธ 
  7. สถาบันรังวัดและเทคนิคการรังวัด 
  8. สํานักงานใหการศึกษาทางการเมืองแหงสหพันธ 
  9. สถาบันศึกษาวิจัยนานาชาติแหงสหพันธ 
  10.สถาบันศาสตรการกีฬาแหงสหพันธ 
  11.สํานักงานกิจการผูลี้ภัยและผูอพยพ 
  12.สํานักงานคุมครองรัฐธรรมนูญ 
  13.สํานักงานปราบปรามอาชญากรรมแหงสหพันธ 
  14.สํานักงานคุมครองพลเรือน 
  15.สถาบันการวางแผนปองกันอุบัติเหตุ 
  ฯลฯ 

 

  นอกจากนี้กระทรวงมหาดไทยยังมีนิติบุคคลมหาชนในสังกัดอีกหลาย
หนวยงานเชน 
  1. มูลนิธิมหาชนเพื่อการคุมครองทรัพยสมบัติทางวัฒนธรรมของปรัสเซีย 
  2. สํานักหอสมุดแหงเยอรมัน 
  3. มูลนิธิมหาชนของอดีตผูตองหาทางการเมือง 
  ฯลฯ 
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แผนภาพที่ 2.2 แสดงโครงสรางของกระทรวงมหาดไทยของประเทศสหพันธรัฐเยอรมัน 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

กระทรวงมหาดไทย 
รัฐมนตรี 

หนวยงานระดับกรมในสังกัด 
(อํานาจบังคับบญัชา) 

หนวยงานทางปกครอง 
ในสังกัด 

(บังคับบัญชาและกํากับดูแล) 

นิติบุคคลมหาชนในสังกัด 
(กํากับดูแล) 

กรมกลาง 

กรมกิจการภายใน 

กรมกิจการรัฐธรรมนูญฯ 

กรมการเจาหนาท่ี 

กรมกิจการองคการฝายปกครองฯ 

กรมกิจการตํารวจ 

กรมการรักษาเขตแดนฯ 

กรมการความมัน่คงภายใน 

กรมกีฬาและการสงเคราะหชนกลุมนอย 

กรมกิจการชาวตางชาติฯ 

สํานักหอสมุดแหงเยอรมัน 
สํานักงานเอกสารแหงสหพันธ 

สํานักงานคุมครองรัฐธรรมนูญ มูลนิธิอดีตผูตองหาทาง
การเมือง  ฯลฯ 

สํานักงานคุมครองพลเมือง 
ฯลฯ 
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2.2.2   การบริหารราชการในระดับมลรัฐ 
 

 การจัดตั้งและยุบเลิกหนวยงานทางปกครองในระดับมลรัฐน้ันรัฐธรรมนูญของแตละ
มลรัฐบัญญัติหลักเกณฑไวแตกตางกันออกไปไมเปนเอกภาพ  แตโดยภาพรวมแลวฝายนิติ
บัญญัติ (ของมลรัฐ) จะกําหนดโครงสรางตลอดจนอํานาจหนาที่ของฝายปกครองไว  ซ่ึงการ
กําหนดดังกลาวตองสอดคลองกับภารกิจของมลรัฐดวย  ภารกิจใดเปนภารกิจของสหพันธ
โดยเฉพาะภารกิจน้ันยอมเปนภารกิจที่ฝายนิติบัญญัติแหงมลรัฐไมสามารถกําหนดใหรัฐบาล
แหงมลรัฐปฏิบัติได  สําหรับการจัดแบงโครงสรางภายในหนวยงานทางปกครองของมลรัฐ  
รัฐบาลแหงมลรัฐสามารถกําหนดไดเอง  อยางไรก็ตามในทางปฏิบัติการจัดตั้งหนวยงานทาง
ปกครอง (ที่ไมเปนนิติบุคคล) ไมมีปญหา  เน่ืองจากจะมีการกําหนดไวในรัฐบัญญัติของแตละมล
รัฐอยูแลวแตการจัดตั้งหนวยงานทางปกครองที่เปนนิติบุคคลมหาชนแยกออกจากมลรัฐ  รัฐบาล
แหงมลรัฐไมอาจกระทําไดเองตองอาศัยอํานาจนิติบัญญัติของมลรัฐ 

 

 โดยปกติทั่วไปหากพิจารณาในแงภารกิจโครงสรางหนวยงานทางปกครองของมล
รัฐจะแบงเปน 2 สวนใหญๆ คือ หนวยงานทางปกครองทั่วไปและหนวยงานทางปกครองเฉพาะ
เร่ือง  งานทางปกครองใดถูกระบุใหเปนภารกิจของหนวยงานทางปกครองเฉพาะเรื่องแลว
หนวยงานทางปกครองทั่วไปยอมไมมีอํานาจในงานทางปกครองเรื่องน้ัน  งานทางปกครองใด
ไมไดถูกระบุใหเปนภารกิจของหนวยงานทางปกครองเฉพาะเรื่องงานทางปกครองเรื่องน้ันยอม
เปนอํานาจของหนวยงานทางปกครองทั่วไป 

 

 หากพิจารณาในแงลําดับชั้นของโครงสรางของหนวยงานทางปกครอง  โดยทั่วไป
แลวหนวยงานทางปกครองของมลรัฐจะแบงออกเปน 3 ระดับ คือ หนวยงานทางปกครองระดับ
สูงสุด หนวยงานทางปกครองระดับกลางและหนวยงานทางปกครองระดับลาง อยางไรก็ตามบาง
มลรัฐไมมีหนวยงานทางปกครองระดับกลางคงมีแตหนวยงานทางปกครองระดับสูงสุดและ
หนวยงานทางปกครองระดับลาง 
 

  หนวยงานทางปกครองสูงสุดของมลรัฐ คือ รัฐบาลแหงมลรัฐ ซ่ึงประกอบดวย
นายกรัฐมนตรีแหงมลรัฐและรัฐมนตรีแหงมลรัฐ รัฐมนตรีแหงมลรัฐจะมีภารกิจเฉพาะเรื่องตามที่
นายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีกําหนด  นอกจากกระทรวงแตละกระทรวงจะมีหนวยงานทาง 
ปกครองภายในที่ตกอยูในอํานาจบังคับบัญชารัฐมนตรีลดหลั่นลงไปตามลําดับชั้นแลว  ในแตละ
กระทรวงอาจจะมีหนวยงานทางปกครองที่ขึ้นตรงตอรัฐมนตรี  และเปนหนวยงานทางปกครองที่
ไมมีการจัดแบงหนวยงานทางปกครองภายในได เชน สํานักงานสถิติแหงมลรัฐ 

 

  หนวยงานทางปกครองระดับกลาง คือ เขต ซ่ึงมีผูวาการเขตเปนองคกรเจาหนาที่
ฝายปกครองทั่วไป  ซ่ึงหมายความหากมลรัฐไมไดจัดตั้งหนวยงานทางปกครองเฉพาะเรื่อง
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ปฏิบัติหนาที่แลวผูวาการเขตยอมมีอํานาจวินิจฉัยสั่งการเรื่องที่เกิดขึ้นในเขตการปกครองของ
ตนนั้น  โดยทั่วไปแลวหนวยงานทางปกครองเฉพาะเรื่องระดับกลางมีอยูนอยมาก 
 หนวยงานทางปกครองระดับลางไดแก เมือง หรือหนวยงานที่เรียกชื่ออยางอ่ืน  ซ่ึง
มีผูวาการเมืองหรือตําแหนงที่เทียบเทาเปนองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองทั่วไป  มีขอสังเกตวา
ในระบบกฎหมายเยอรมันมีการจัดตั้งหนวยงานทางปกครองระดับลางที่เปนหนวยงานทาง
ปกครองเฉพาะเรื่องเปนจํานวนมากแตกตางจากหนวยงานทางปกครองระดับกลางที่โดยปกติ
แลวจะมีหนวยงานทางปกครองเฉพาะเรื่องนอยมาก 

 
2.3 ระบบบริหารงานบุคคล 
 

 ในกรณีของมลรัฐบรรดาเจาหนาที่ในหนวยงานทางปกครองโดยตรงของรัฐ (ที่ไมใช 
นิติบุคคลมหาชนที่ตั้งขึ้นแยกตางหากจากมลรัฐ) ยอมตกอยูภายใตการบังคับบัญชาลดหลั่นลง
ไปตามลําดับชั้นโดยมี รัฐมนตรีเปนผูบังคับบัญชาสูงสุดในแตละกระทรวง  โดยเหตุที่
นายกรัฐมนตรีในฐานะผูนํารัฐบาลตองรับผิดชอบตอรัฐสภารัฐสภาจึงสามารถควบคุมตรวจสอบ
ฝายปกครองทั้งหมดไดโดยออมผานคณะรัฐมนตรี1  สําหรับการควบคุมการปฏิบัติราชการของ
ผู ใตบังคับบัญชานั้น  จะตองแยกพิจารณาการควบคุมภารกิจหรือการวิ นิจฉัยสั่ งการ 
(Fachaufsicht) กับการควบคุมตัวบุคคล (Dienstaufsicht) ออกจากกัน การแยกดังกลาวมี
ความสําคัญเพราะจะทําใหแยกตัวผูบังคับบัญชาที่มีอํานาจสั่งการในเรื่องใดเรื่องหนึ่งไดอยาง
ถูกตอง เชน รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยมีอํานาจบังคับบัญชาผูวาการเขตการปกครอง
ในแงตัวบุคคล กลาวคือ พิจารณาความเหมาะสมทั่วไปเกี่ยวกับตัวผูวาการเขตฯ ตลอดจนการ
บริหารราชการทั่วไป แตไมมีอํานาจบังคับบัญชาในทางภารกิจ  หากภารกิจน้ันเปนภารกิจที่อยู
ในอํานาจหนาที่ของรัฐมนตรีกระทรวงอื่น  ในกรณีน้ีผูที่มีอํานาจบังคับบัญชาหรือสั่งการผูวาการ
เขตฯ ในเร่ืองน้ันยอมไดแกรัฐมนตรีเจากระทรวงที่มีอํานาจ เปนตน ดวยเหตุน้ีถาประชาชนจะ
รองเรียนความประพฤติสวนบุคคลของผูวาการเขตฯ จะตองรองเรียนไปยังรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทย  แตถาจะอุทธรณโตแยงคําสั่งทางปกครองของผูวาการเขตฯ จะตอง
อุทธรณไปยังรัฐมนตรีที่รับผิดชอบงานในเรื่องน้ัน  หลักเกณฑน้ีเปนหลักเกณฑทั่วไปใชบังคับ
กับการบังคับบัญชากรณีอ่ืนๆ ดวย 
 

 การบริหารงานบุคคลและการบังคับบัญชาในหนวยงานทางปกครองระดับสหพันธมี
ลักษณะคลายคลึงกับในระดับมลรัฐ 

                                             
1 อยางไรก็ตามมีขอยกเวนสําหรับคณะกรรมการบางประเภทที่ไมตกอยูภายใตการบังคับบัญชาหรือแมแตการ
กํากับดูแลของรัฐมนตรี คณะกรรมการซึ่งเปนคณะกรรมการที่เปนอิสระ เชน คณะกรรมการวินิจฉัยการ
ปฏิเสธการรับราชการทหาร (Der Prüfungsausschuß für Kriegdienstverweigerer) เปนตน 
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2.4 ระบบงบประมาณ 
 

 ระบบการคลังและงบประมาณของรัฐเปนเรื่องใหญและสําคัญมากเรื่องหน่ึงในระบบ
กฎหมายเยอรมัน  รัฐธรรมนูญแหงสหพันธไดบัญญัติหลักเกณฑเรื่องดังกลาวไวเปนการเฉพาะ
ในหมวด 10 ตั้งแตมาตรา 104 a ถึงมาตรา 115 โดยในมาตรา 104 a ถึงมาตรา 108 เปนการ
กําหนดกฎเกณฑเกี่ยวกับการจัดสรรอํานาจทางการคลังระหวางสหพันธกับมลรัฐ สวนมาตรา 
109 ถึงมาตรา 115 เปนการกําหนดหลักการเกี่ยวกับกฎหมายงบประมาณของสหพันธ  
โดยทั่วไปแลวสหพันธและมลรัฐตางตองรับผิดชอบรายจายตางๆ ที่เกิดขึ้นจากการปฏิบัติ
ภารกิจของตน  ในกรณีที่สหพันธมอบหมายงานใหมลรัฐปฏิบัติแทนสหพันธตองรับผิดชอบ
คาใชจายในเรื่องน้ัน  นอกจากนี้สหพันธยังสามารถตั้งงบประมาณจายเงินใหสหพันธหรือ
องคการปกครองตนเองสวนทองถิ่นในฐานะเปนงบลงทุนเพ่ือประโยชนในทางเศรษฐกิจรวมกัน
ได 

 

  สําหรับการกําหนดกฎเกณฑเกี่ยวกับรายไดของสหพันธและมลรัฐโดยเฉพาะอยาง
ยิ่งในสวนที่เกี่ยวกับภาษีอากรนั้นจะตองกําหนดเปนกฎหมาย  ทั้งนี้รัฐธรรมนูญแหงสหพันธจะ
ระบุวาภาษีอากรในเรื่องใดที่เปนอํานาจของสหพันธเทานั้นที่จะออกกฎหมายจัดเก็บได  ภาษี
อากรลักษณะใดที่เปนอํานาจของมลรัฐในการจดัเก็บ 

 

 สําหรับการใชจายเงินงบประมาณของรัฐน้ันจะตองมีการกําหนดไวในแผน
ง บ ป ร ะ ม า ณ ร า ย จ า ย   ซ่ึ ง ต อ ง ก ร ะ ทํ า ใ น รู ป ข อ ง ก ฎ ห ม า ย ร ะ ดั บ รั ฐ บั ญ ญั ติ 
(Bundeshaushaltgesetz) สวนกฎเกณฑเกี่ยวกับวิธีการใชจาย การจัดทําบัญชี การตรวจบัญชี
ตลอดจนการตรวจสอบการใชจายเงินงบประมาณนั้นจะไดรับการบัญญัติไวในรัฐบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ ค.ศ.1969 (Bundeshaushaltsordnung vom 19 August 1969) กระบวนการ
จายเงินงบประมาณในระบบกฎหมายเยอรมันแมจะเปนระบบแตก็คอนขางซับซอน  
 

 งบประมาณรายจายของรัฐ (ในกรณีน้ีจะยกตัวอยางของสหพันธ) จะเร่ิมตนดวยการ
ทําแผน   โดยบุคคลที่ มี อํานาจจัดทํ าแผนงบประมาณรายจาย  คือ  รัฐมนตรีว าการ
กระทรวงการคลัง  โดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังจะขอใหหนวยงานตางๆ จัดทํา
ประมาณการรายจายเสนอมาและจะสรุปเปนรางแผนงบประมาณรายจายเสนอคณะรัฐมนตรี  
คณะรัฐมนตรีจะเสนอแผนงบประมาณรายจายประจําปในรูปของรัฐบัญญัติเพ่ือขออนุมัติจาก
รัฐสภา  เม่ือรัฐบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปไดรับความเห็นชอบแลวฝายปกครองจะเปน
ผูดําเนินการใชจายใหเปนไปตามแผนที่กําหนดไวในรัฐบัญญัติน้ัน 

 



ระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศเยอรมันระบบนิติบุคคลมหาชนในประเทศเยอรมัน 

 โครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ โครงการศกึษาความเปนไปไดในการลดสภาพความเปนนิติบุคคลของสวนราชการ  

111166

 การดําเนินการใชจายตามแผนงบประมาณที่ผานความเห็นชอบแลวจะเริ่มตนจาก
การกระจายวงเงินงบประมาณไปยังกระทรวงตางๆ ทั้งน้ีโดยหนวยงานมีความผูกพันที่จะตองใช
จายเงินตามวัตถุประสงคที่ระบุไวในงบประมาณรายจายประจําป และตองใชในปงบประมาณนั้น
เทานั้น  การจายเงินขามปงบประมาณจะกระทําไดก็ตอเม่ือมีการระบุไวชัดเจนในแผน
งบประมาณรายจายประจําป  การใชจายเงินเกินกวางบประมาณของหนวยงานที่ตั้งไวหรือการ
ใชจายเงินนอกแผนงบประมาณจะกระทําไดก็แตโดยความเห็นชอบของรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลัง  ซ่ึงรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังจะอนุมัติไดก็ตอเม่ือปรากฏวามีความ
จําเปนอันมิอาจหลีกเลี่ยงได  และความจําเปนดังกลาวเปนความจําเปนที่มิอาจคาดหมายได
ลวงหนาเทานั้น (อํานาจอนุมัติกรณีฉุกเฉิน - Notbewilligungsrecht) กระบวนการอนุมัติการ
จายเงินไดรับการระบุไวอยางละเอียดในมาตรา 70 ถึง 87 แหงรัฐบัญญัติวิธีการงบประมาณ  
โดยผูที่มีอํานาจอนุมัติจายเงินไดแกรัฐมนตรีเจากระทรวงหรือผู ซ่ึงรัฐมนตรีเจากระทรวง
มอบหมาย  ทั้งน้ีการจายเงินจะกระทําผานหนวยคลัง หรือหนวยจายเงินตางๆ หนวยงานที่
รับผิดชอบดูแลการปฏิบัติหนาที่ของหนวยคลังหรือหนวยจายเงินตางๆ ไดแก สํานักคลังกลาง
แหงสหพันธ (Bundeshauptkasse) ซ่ึงอยูภายใตบังคับบัญชาของรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลัง2    
 
2.5 สิทธิ หนาที่ และความรับผิดของนิติบุคคลมหาชน 
 

 ไดกลาวมาแลววาในระบบกฎหมายเยอรมันกระทรวงและหนวยงานทางปกครอง
โดยตรงของกระทรวง (กรม สํานักงาน สถาบัน) ไมวาจะเปนในระดับสหพันธหรือมลรัฐไมเปน
นิติบุคคล แตนิติบุคคลมหาชนคือ สหพันธหรือมลรัฐ ตลอดจนหนวยงานทางปกครองโดยออมที่
สังกัดกระทรวงแหงสหพันธหรือมลรัฐ ไมวาจะเปนองคการหมูคณะมหาชน องคการบริการ
มหาชน หรือมูลนิธิมหาชน ดวยเหตุน้ีบรรดากระทรวงหรือหนวยงานทางปกครองโดยตรงใน
กระทรวงจึงไมสามารถเปนผูทรงสิทธิและหนาที่ตามกฎหมายดวยตนเองได  ซ่ึงหมายความ
ตอไปวากระทรวงหรือหนวยงานทางปกครองโดยตรงไมมีความสามารถเปนคูความในคดีไดเอง
ผูที่จะเปนคูความในคดีไดยอมไดแก สหพันธหรือมลรัฐ  แตโดยที่สหพันธหรือมลรัฐเปนนิติ
บุคคลที่ไมมีชีวิตจิตใจจึงตองมีบุคคลธรรมดากระทําการแทน  ซ่ึงผูกระทําการแทนสหพันธหรือ
มลรัฐยอมไดแกองคกรของสหพันธหรือมลรัฐซ่ึงมีบุคคลธรรมดาเขาสวมตําแหนง 
 

 ในสวนของความรับผิดของสหพันธหรือมลรัฐน้ันระบบกฎหมายเยอรมันกําหนดให
สหพันธหรือมลรัฐตองเขาไปรับผิดแทนเจาหนาที่ของตนซึ่งกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่
กอใหเกิดความเสียหายแกบุคคลอื่น 
 
                                             
2 Horst Tilch (Hrsg.), Deutsches Rechts -Lexikon (Band 2), 2. Aufl. 1992, S. 420. 


