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บทที่ บทที่ 2 2 ::  
ระบบนิตบิุคคลมหาชนระบบนิตบิุคคลมหาชน  

ในประเทศเยอรมันในประเทศเยอรมัน 
 
 
 

 นิติบุคคล  หมายถึง  ผูที่ มีความสามารถทรงสิทธิและหนาที่ตามกฎหมายที่
กฎหมายสมมติขึ้นนั้น ในระบบกฎหมายเยอรมันมีสองประเภท คือ นิติบุคคลมหาชน 
(juristische Person des öffentlichen Rechts) และนิติบุคคลเอกชน (juristische Person des 
Privatrechts) นิติบุคคลมหาชน คือ นิติบุคคลที่เกิดขึ้นหรือมีรากฐานมาจากกฎหมายมหาชน 
สวนนิติบุคคลเอกชนนั้นเกิดขึ้นในระบบกฎหมายเอกชน 

 

 โดยทั่วไปแลวนิติบุคคลมหาชนยอมเปนผูทรงอํานาจปกครอง  แตโดยเหตุที่นิติ
บุคคลเปนสิ่งที่กฎหมายสมมติขึ้นใหทรงสิทธิและหนาที่ไมไดมีชีวิตจิตใจจริงๆ  การกระทําตางๆ 
ของนิติบุคคลจึงตองกระทําผานองคกร  ซ่ึงโดยปกติไดแกหนวยงานและตําแหนงตางๆ  ทั้งนี้
โดยที่หนวยงานและตําแหนงตางๆ ซ่ึงมีลักษณะเปนองคกรของนิติบุคคลนั้นไมถือวาเปนบุคคล  
ดวยเหตุน้ีจึงไมสามารถฟองหรือถูกฟองคดีในนามของตนเองได  ตัวอยางที่จะทําใหเห็นภาพ
ทั่วไปในเบื้องตนก็คือ บรรดากระทรวงตางๆ ในระบบกฎหมายเยอรมัน กระทรวง ทบวง กรม 
ไมเปนนิติบุคคลเหมือนดังเชนที่ปรากฏในระบบกฎหมายไทยแตถือวาเปนองคกรของรัฐ  รัฐมี
ฐานะเปนนิติบุคคลมหาชน  ดวยเหตุน้ีรัฐจึงเปนผูทรงสิทธิและหนาที่ตามกฎหมายเปนผูทรง
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อํานาจปกครองดั้งเดิม  เน่ืองจากรัฐทรงไวซ่ึงอํานาจแหงรัฐอันเปนอํานาจมหาชนที่ไมไดรับมา
จากผูใด ตามระบบรัฐธรรมนูญเยอรมัน ทั้ง “สหพันธ” (Bund) และ “มลรัฐ” ทั้งหลายทั้งปวง 
(Bundesländer) ตางก็เปนรัฐ ดวยเหตุน้ีสหพันธและมลรัฐจึงมีฐานะเปนนิติบุคคลมหาชน 
เพียงแตอํานาจรัฐของมลรัฐมีอยูจํากัดเทานั้น  ดวยเหตุน้ีสหพันธและมลรัฐจึงอาจเปนคูความ
ฟองรองคดีกันในศาลไดโดยเฉพาะอยางยิ่งในศาลรัฐธรรมนูญ  โดยเหตุที่ทั้งสหพันธและมลรัฐ
ตางก็เปนรัฐซ่ึงถือวาเปนนิติบุคคลมหาชน สหพันธและมลรัฐจึงมีองคกรฝายปกครองของตน  
ดวยเหตุน้ีองคกรฝายปกครองในระบบกฎหมายเยอรมันจึงมีทั้งองคกรฝายปกครองของสหพันธ 
เชน กระทรวงแหงสหพันธ และองคกรฝายปกครองของมลรัฐ เชน กระทรวงแหงมลรัฐ เปนตน 

 
2.1 ประเภทของนิติบุคคลมหาชน 
 

 นิติบุคคลมหาชนในระบบกฎหมายเยอรมันมีอยู 3 ประเภท คือ องคการหมูคณะ
มหาชน (Körperschaft des öffentlichen Rechts) องคการบริการมหาชน (Anstalt des 
öffentlichen Rechts) และมูลนิธิมหาชน (Stiftung des öffentlichen Rechts) 

 
2.1.1 องคการหมูคณะมหาชน 

 

 องคการหมูคณะมหาชนเปนนิติบุคคลมหาชนที่มีขึ้นเพ่ือปฏิบัติภารกิจสาธารณะ
เพ่ือประโยชนแกสมาชิกขององคการ  ความเปนสมาชิกขององคการจึงเปนสาระสําคัญของนิติ
บุคคลมหาชนประเภทนี้  ระบบกฎหมายเยอรมันไดแยกองคการหมูคณะมหาชนออกเปนหลาย
ประเภทขึ้นอยูกับลักษณะของความเปนสมาชิก  อยางไรก็ตามเราอาจแบงแยกองคการหมูคณะ
มหาชนออกได เปน  2 ประ เภทใหญ  คือ  องคการหมู คณะมหาชนในทางดินแดน 
(Gebietskörperschaft) และองคการหมูคณะมหาชนในทางบุคคล (Personalkörperschaft) 

 

 องคการหมูคณะมหาชนในทางดินแดน ไดแก บรรดาองคการปกครองตนเองสวน
ทองถิ่นทั้งหลาย  องคการเหลานี้มีอํานาจปกครองเหนือบุคคลที่อยูภายในเขตการปกครองของ
ตน  กลาวอีกนัยหน่ึงความเปนสมาชิกของนิติบุคคลมหาชนประเภทนี้ขึ้นอยูกับภูมิลําเนาของ
บุคคล  สําหรับองคการหมูคณะมหาชนในทางบุคคลนั้นเปนนิติบุคคลมหาชนที่มีความสัมพันธ
กับสมาชิกของตนโดยมีจุดเกาะเกี่ยวที่มีลักษณะพิเศษบางประการ เชน จุดเกาะเกี่ยวในทาง
อาชีพ ทางเศรษฐกิจ ทางสังคม หรือทางวัฒนธรรม เปนตน  ตัวอยางของนิติบุคคลมหาชน 
ประเภทที่เปนองคการหมูคณะมหาชนในทางบุคคล ไดแก สภาทนายความ สภาวิศวกร แพทย
สภา สภาอุตสาหรรมและชางฝมือ มหาวิทยาลัย เปนตน  นิติบุคคลมหาชนเหลานี้โดยเฉพาะ
อยางยิ่งที่มีลักษณะเปนองคการวิชาชีพจะมีอํานาจปกครองเหนือสมาชิกของตน อน่ึง สมาชิก
ภาพขององคการหมูคณะมหาชนมีไดทั้งสมาชิกสภาพแบบสมัครใจและสมาชิกภาพแบบบังคับ 
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ขึ้นอยูกับลักษณะของนิติบุคคลมหาชนนั้นๆ ตัวอยางเชน ผูประกอบวิชาชีพทนายความจะตอง
ถูกบังคับใหเปนสมาชิกของสภาทนายความ เปนตน 
 

 อน่ึง  สหพันธและมลรัฐซ่ึงเปนรัฐน้ันตําราบางเลมถือวาเปนองคการหมูคณะ
มหาชนในทางดินแดนเชนกัน  แตตําราบางเลมเห็นวารัฐมีสถานะพิเศษอยางไรก็ตามโดยเหตุที่
รัฐไมวาจะเปนสหพันธหรือมลรัฐมีองคกรที่ทําหนาที่ในการปฏิบัติภารกิจที่หลากหลายจึงจะได
นําไปอธิบายแยกใหเห็นโดยเดนชัดตางหาก 
 
   2.1.2 องคการบริการมหาชน 
 

  องคการบริการมหาชนเปนหนวยการปกครองและการบริการสาธารณะที่
ประกอบไปดวยทรัพยสินและบุคลากรของตน  องคการบริการมหาชนตางจากองคการหมูคณะ
มหาชนตรงที่องคการบริการมหาชนไมมีสมาชิกมีแตผูใชบริการ  ตัวอยางขององคการบริการ
มหาชน ไดแก องคการกิจการวิทยุและโทรทัศน ธนาคารแหงชาติเยอรมัน  โดยปกติทั่วไปแลว 
องคการบริการมหาชนจะเปนนิติบุคคลมหาชน  อยางไรก็ตามมีหนวยบริการมหาชนบางหนวย
ที่มีลักษณะคลายกับองคการบริการมหาชน  กลาวคือในแงโครงสรางจะมีความเปนอิสระจากนิติ
บุคคลมหาชนตนสังกัด  แตหนวยบริการมหาชนเหลานี้จะไมมีสถานะเปนนิติบุคคลมหาชน  
ตัวอยางของหนวยบริการที่มีลักษณะคลายกับองคการบริการมหาชน ไดแก หองสมุดประจํา
เมือง สุสานแหงทองถิ่น หรือสระวายน้ําแหงทองถิ่น เปนตน  หนวยบริการเหลานี้แมจะมีความ
เปนอิสระในการบริหารจัดการในระดับหน่ึง  แตไมมีความสามารถทางกฎหมายเนื่องจากไมใช
นิติบุคคล  หากจะตองดําเนินการทางกฎหมายจะตองใหนิติบุคคลตนสังกัด เชน เมือง หรือ
องคการปกครองตนเองสวนทองถิ่นอ่ืนดําเนินการ 
 

2.1.3 มูลนิธิมหาชน 
 

 มูลนิธิมหาชนเปนนิติบุคคลมหาชนที่มีลักษณะเปนกองทรัพยสินที่ไดรับการจัดตั้ง
ขึ้นเพ่ือประโยชนสาธารณะ  ในเชิงโครงสรางมูลนิธิมหาชนมีลักษณะคลายคลึงกับองคการ
บริการมหาชน  แตมูลนิธิมหาชนไมมีผูใชบริการมีแตผูรับประโยชน  หลักเกณฑการปฏิบัติงาน
ตลอดจนวัตถุประสงคของมูลนิธิมหาชนจะไดรับการบัญญัติไวในขอบังคับของมูลนิธิฯ ตัวอยาง
ของมูลนิธิมหาชนในระบบกฎหมายเยอรมัน ไดแก มูลนิธิเพ่ือการอนุรักษทรัพยสมบัติทาง
วัฒนธรรมของปรัสเซีย เปนตน 
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2.2 ลักษณะทั่วไป : ระบบบริหารราชการ 
 

 2.2.1 การบริหารราชการระดับสหพันธ 
 

 ในระบบกฎหมายเยอรมันเปนที่ยอมรับกันโดยทั่วไปวา “รัฐ” มีสถานะเปนนิติบุคคล
มหาชน  ถึงแมจะยังเปนที่ถกเถียงกันวารัฐเปนนิติบุคคลมหาชนประเภทองคการหมูคณะ
มหาชนดังที่ไดกลาวมาขางตน หรือเปนนิติบุคคลมหาชนที่มีสถานะพิเศษก็ตาม  โดยที่ประเทศ
เยอรมันมีรูปของรัฐแบบสหพันธรัฐ ระบบกฎหมายเยอรมันจึงถือวาทั้ง “สหพันธ” (Bund) และ 
“มลรัฐตางๆ” (Länder) ที่ประกอบกันขึ้นเปนสหพันธน้ันตางก็เปนรัฐซ่ึงทรงสิทธิหนาที่ตาม
กฎหมาย  โดยรัฐธรรมนูญจะกําหนดสิทธิและหนาที่ที่สหพันธและมลรัฐมีตอกันไว  หากเกิด
ปญหาขึ้นและปญหาดังกลาวเปนปญหาในระดับรัฐธรรมนูญ  สหพันธและมลรัฐก็อาจนําเรื่องไป
ฟองรองยังศาลรัฐธรรมนูญแหงสหพันธได  การกําหนดแบงอํานาจหนาที่ระหวางสหพันธกับมล
รัฐจะกําหนดแบงใน 3 สวน คือ อํานาจหนาที่ในทางนิติบัญญัติ อํานาจหนาที่ในทางปกครอง 
และอํานาจหนาที่ในทางตุลาการ 
 

 หากกลาวเฉพาะงานในทางปกครององคกรของรัฐที่ทําหนาที่ดังกลาวในระดับ 
สหพันธ คือ รัฐบาลแหงสหพันธ สวนในระดับมลรัฐ คือ รัฐบาลแหงมลรัฐ  เพ่ือใหเห็นภาพการ
บริหารราชการแผนดินซ่ึงเปนการใชอํานาจปกครองเปนหลัก  จึงสมควรพิจารณาวาโครงสราง
องคกรของรัฐในฝายปกครองในระดับสหพันธมีลักษณะอยางไร 

 

 องคกรที่ทําหนาที่บริหารสูงสุดในระดับสหพันธคือคณะรัฐมนตรีแหงสหพันธ  
คณะรัฐมนตรีของสหพันธประกอบดวยนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีกระทรวงตางๆ ใน ค.ศ. 
1999 นอกจากนายกรัฐมนตรีแลว ในระดับสหพันธมีรัฐมนตรีเจากระทรวงตางๆ ทั้งสิ้นใน 14 
กระทรวง คือ  

 

 1. กระทรวงการตางประเทศ 
 2. กระทรวงมหาดไทย 
 3. กระทรวงยุติธรรม 
 4. กระทรวงการคลัง 
 5. กระทรวงเศรษฐกิจและเทคโนโลยี 
 6. กระทรวงอาหาร เกษตร และปาไม 
 7. กระทรวงแรงงานและระเบียบสังคม 
 8. กระทรวงกลาโหม 
 9. กระทรวงครอบครัว ผูสูงอายุ สตรี และเยาวชน 
 10. กระทรวงสาธารณสุข 
 11. กระทรวงคมนาคม การกอสราง และที่อยูอาศัย 
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 12. กระทรวงสิ่งแวดลอม การคุมครองทรัพยากรธรรมชาติ และความปลอดภัย  
จากปฏิกรณปรมาณู 
 13. กระทรวงการศึกษาและการวิจัย 
 14. กระทรวงความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา 
 

 บรรดากระทรวงและหนวยงานที่อยูภายใตกระทรวงตางๆ ถือวาเปน “ฝายปกครอง
ของรัฐโดยตรง” (unmittelbare Staatsverwaltung) จึงตกอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาของ
รัฐมนตรีและนายกรัฐมนตรี  ทั้งน้ีโดยถือวากระทรวงเปนหนวยงานทางปกครองระดับสูงสุดของ
สหพันธ นอกจากรัฐมนตรีเจากระทรวงจะมีอํานาจบังคับบัญชาหนวยงานตางๆ โดยตรงแลวยัง
มีอํานาจกํากับดูแลนิติบุคคลมหาชนประเภทตางๆ ที่อยูในขอบเขตความรับผิดชอบของ
กระทรวงดวย เชน กระทรวงแรงงานและระเบียบสังคมนอกจากจะมีอํานาจบังคับบัญชา
หนวยงานตางๆ ที่จัดตั้งขึ้นภายในกระทรวงแลว  ยังมีอํานาจกํากับดูแลองคการคุมครอง
แรงงานแหงสหพันธ  ซ่ึงเปนองคการบริการมหาชนและมีฐานะเปนนิติบุคคลแยกตางหากจาก
รัฐ เปนตน  ในทางกฎหมายระบบกฎหมายเยอรมันเรียกบรรดานิติบุคคลมหาชนตางๆ ที่รัฐ
จัดตั้งขึ้นใหมีสภาพบุคคลตางหากจากรัฐแตอยูในกํากับดูแลของกระทรวงวาเปน “ฝายปกครอง
ของรัฐโดยออม” (mittelbare Staatsverwaltung) 
 

2.2.1.1 การจัดตั้งและยุบเลิกหนวยงานทางปกครอง 
 

    ในระบบกฎหมายเยอรมันการจัดตั้งและยุบเลิกหนวยงานทางปกครอง
ตลอดจนแกไขเปลี่ยนแปลงองคกรทางปกครองจะตองกระทําโดยผูถืออํานาจจัดการองคการ  
ทั้งนี้โดยจะตองคํานึงถึงหลักการปกครองแบบสหพันธรัฐและหลักการแบงแยกอํานาจประกอบ
กัน  

 

  พิจารณาในแงของหลักการปกครองแบบสหพันธรัฐ สหพันธ (Bund) และมล
รัฐ (Land) ตางก็มีความสามารถในการจัดตั้งและยุบเลิกหนวยงานทางปกครองของตนดวย
ตนเอง  อยางไรก็ตามเพื่อใหการบริหารราชการแผนดินในความสัมพันธระหวางสหพันธและมล
รัฐเปนไปอยางราบรื่น  ระบบกฎหมายเยอรมันไดกําหนดขอยกเวนบางประการโดยเฉพาะอยาง
ยิ่งในสวนที่เกี่ยวกับการบังคับการตามกฎหมายของสหพันธโดยองคกรเจาหนาที่ของมลรัฐ ใน
กรณีเชนนี้แมวามลรัฐจะมีอํานาจจัดตั้งหนวยงานทางปกครองขึ้น  แตสหพันธก็มีอํานาจตรา
กฎหมาย (โดยตองไดรับความเห็นชอบจากสภาสูงซ่ึงเปนตัวแทนมลรัฐ) กําหนดโครงสราง
ภายในของหนวยงานเพื่อใหการบังคับการตามกฎหมายเปนไปไดดวย 

 

  พิจารณาในแงของหลักการแบงแยกอํานาจ  ประเด็นก็คืออํานาจในการจัดการ 
องคการเปนของฝายนิติบัญญัติหรือฝายบริหาร (ทั้งในระดับสหพันธและมลรัฐ) กลาวอีกนัยหน่ึง 
การจัดตั้ง เปลี่ยนแปลง ยุบเลิกหนวยงานทางปกครองจะตองกระทําโดยตราเปนรัฐบัญญัติ  
หรือโดยฝายบริหารอาศัยอํานาจจากรัฐบัญญัติ หรือฝายบริหารสามารถดําเนินการไดเองโดยไม
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ตองอาศัยอํานาจจากรัฐบัญญัติ (ทําเปนระเบียบภายในฝายปกครอง)  สําหรับประเด็นน้ีในระดับ
สหพันธรัฐธรรมนูญแหงสหพันธฯ มาตรา 87 กําหนดวาหากหนวยงานทางปกครองเปนนิติ
บุคคลมหาชนประเภทองคการหมูคณะมหาชน (เชน องคการวิชาชีพตางๆ) หรือเปนองคการ
บริการมหาชน หรือเปนหนวยงานทางปกครองพิเศษบางประเภท การจัดตั้ง และยุบเลิกจะตอง
กระทําเปนกฎหมายระดับรัฐบัญญัติ  สําหรับการจัดตั้งและยุบเลิกหนวยงานทางปกครองใน
ลักษณะอ่ืน รัฐบาลแหงสหพันธสามารถกระทําไดเอง หากกฎหมายมิไดบัญญัติไวเปนอยางอ่ืน 
 

  อยางไรก็ตาม  ในทางปฏิบัติปญหาการจัดตั้งหนวยงานทางปกครองเกิดขึ้น
คอนขางนอย  เน่ืองจากโดยทั่วไปแลวประเด็นเกี่ยวกับการจัดตั้งหนวยงานทางปกครองตางๆ 
มักจะไดรับการบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ หรือรัฐบัญญัติตางๆ  อยางไรก็ตามมีหลักการสําคัญ
ประการหนึ่งก็คือถาหนวยงานทางปกครองที่ไดรับการจัดตั้งขึ้นเปนนิติบุคคลมหาชนแยกออก
จากรัฐ  โดยหลักแลวการจัดตั้งจะตองกระทําโดยรัฐบัญญัติหรือโดยอาศัยอํานาจจากรัฐบัญญัติ
เสมอ  สําหรับหนวยงานทางปกครองภายใตการบังคับบัญชาของกระทรวงโดยทั่วไปแลวรัฐบาล
สามารถจัดแบงอํานาจหนาที่และปรับเปลี่ยนไดเอง  เน่ืองจากถือเปนหนวยงานที่ตั้งขึ้นภายใน
กระทรวงไมจําเปนตองอาศัยกฎหมาย  เวนแตเปนกรณีที่รัฐธรรมนูญหรือรัฐบัญญัติกําหนดไว
โดยเฉพาะเนื่องจากเปนหนวยงานที่มีภารกิจสําคัญเปนพิเศษหรือมีลักษณะพิเศษ เปนตน 

 

  ในสวนของกระทรวงตางๆ ซ่ึงถือเปนหนวยงานทางปกครอง (ที่ไมเปนนิติ
บุคคล) ระดับสูงสุดแหงสหพันธน้ันไมปรากฏจํานวนที่แนนอน  กลาวอีกนัยหน่ึงจํานวน
กระทรวงขึ้นอยูกับจํานวนรัฐมนตรีเจากระทรวง  โดยที่รัฐธรรมนูญแหงสหพันธไมไดกําหนด
จํานวนรัฐมนตรีไวกระทรวงตางๆ จึงผันแปรไปตามนโยบายของรัฐบาลแตละชุด อยางไรก็ตาม
มีกระทรวงบางกระทรวงที่ไดรับการกลาวถึงโดยตรงในรัฐธรรมนูญ เชน กระทรวงการคลัง 
กระทรวงกลาโหม กระทรวงเหลานี้จึงเปนกระทรวงที่จะตองมีอยูเสมอ  จํานวนรัฐมนตรีเจา
กระทรวงจะมีเทาใดและภารกิจของรัฐมนตรีเจากระทรวงจะมีอะไรบางนั้นขึ้นอยูกับการกําหนด
ของนายกรัฐมนตรี  ประกอบกับกฎเกณฑในกฎหมายงบประมาณรายจายประจําปที่ผานความ
เห็นชอบจากรัฐสภาประกอบกัน 
 

  หากพิจารณาในแงโครงสรางทางภารกิจ  หนวยงานทางปกครองในระดับ
สหพันธจะมีความแตกตางจากหนวยงานทางปกครองในระดับมลรัฐที่จะกลาวตอไป  กลาวคือ
ในระดับสหพันธน้ันจะไมมีการแบงหนวยงานทางปกครองออกเปนหนวยงานทางปกครองทั่วไป
และหนวยงานทางปกครองเฉพาะเรื่องเหมือนกับในระดับมลรัฐ  แตหนวยงานทางปกครองใน
ระดับสหพันธจะเปนหนวยงานทางปกครองเฉพาะเรื่องเสมอ (กระทรวงแหงสหพันธและ
หนวยงานสังกัดกระทรวงเปนหนวยงานทางปกครองเฉพาะเรื่อง) 
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2.2.1.2 ตัวอยางการจัดโครงสรางหนวยงานในกระทรวงแหงสหพันธ 
 

  เพ่ือใหเห็นภาพการจัดแบงหนวยงานของกระทรวงแหงสหพันธสมควร
พิจารณาตัวอยางที่ เปนรูปธรรม  ในที่ น้ีขอเสนอการจัดแบงหนวยงานในกระทรวงการ
ตางประเทศและกระทรวงมหาดไทยใหเห็นเปนตัวอยาง 
 

  กระทรวงการตางประเทศซึ่งมีภารกิจในงานดานตางประเทศอันเปนภารกิจที่ 
รัฐธรรมนูญมอบหมายไวกับสหพันธ  ประกอบไปดวยกรมและเอกอัครราชทูตตลอดจนกงสุลใน
ตางประเทศ รายละเอียดเก่ียวกับภารกิจ โครงสรางองคการ ตลอดจนนิติสัมพันธระหวาง
เจาหนาที่ของกระทรวงกับกระทรวงไดรับการกําหนดไวใน “ขอกําหนดเกี่ยวกับกิจการ
ตางประเทศ ลงวันที่ 30 สิงหาคม ค.ศ. 1990 ” (Geschäftsordnung über den Auswärtige 
Dienst vom 30. 8. 1990 ) กระทรวงการตางประเทศแบงแยกหนวยงานเปน 2 กลุมใหญ คือ 
หนวยงานระดับกรมและเอกอัครราชทูต 
 

  หนวยงานระดับกรมไดแก 
  1. กรมการเจาหนาที่ 
  2. กรมการเมืองตางประเทศ 
  3. กรมยุโรป 
  4. กรมสหประชาชาติ สิทธิมนุษยชน และการชวยเหลือเพ่ือมนุษยธรรม 
  5. กรมกฎหมาย 
  6. กรมวัฒนธรรม 
  7. กรมวิเทศสัมพันธ  
 

    สําหรับสถานเอกอัครราชทูตซึ่งสังกัดกระทรวงการตางประเทศจะตั้งอยูใน
ประเทศตางๆ ทั่วโลก นอกจากนี้บรรดาผูแทนที่รัฐบาลแหงสหพันธสาธารณรัฐเยอรมันสงไป
ประจํายังองคการระหวางประเทศก็สังกัดอยูในกระทรวงการตางประเทศเชนกัน 

 

   หนวยงานในสังกัดกระทรวงการตางประเทศ (และตัวกระทรวง) ไมมีสถานะ
เปนนิติบุคคลมหาชน  อน่ึงมีขอสังเกตตอไปวากระทรวงการตางประเทศเปนกระทรวงที่ไมมี
หนวยงานที่เปนนิติบุคคลมหาชนอยูในการกํากับดูแล 
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แผนภาพที่ 2.1 แสดงโครงสรางกระทรวงตางประเทศของประเทศสหพันธรัฐเยอรมัน 

 
 

  
 
 
 
 
 

 
 
  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
   สําหรับกระทรวงมหาดไทยซึ่งมีภารกิจที่คอนขางมากนั้นมีหนวยงานระดับ
กรมในสังกัด 10 หนวยงานดวยกัน ไดแก  
  1. กรมกลาง 
  2. กรมกิจการภายใน  
  3. กรมกิจการรัฐธรรมนูญ กิจการกฎหมายวาดวยรฐัและกฎหมายปกครอง
และกิจการยุโรป  
  4. กรมการเจาหนาที่  
  5. กรมกิจการองคการฝายปกครอง กิจการองคการปกครองตนเอง และสถิติ 

 

กระทรวงตางประเทศ 
รัฐมนตรี 

หนวยงานระดับกรม เอกอัครราชทูตและ
กงสุลในตางประเทศ 

กรมการเจาหนาท่ี 

กรมการเมืองตางประเทศ 

กรมยุโรป 

กรมสหประชาชาติฯ 

กรมกฎหมาย 

กรมวัฒนธรรม 

กรมวิเทศสัมพันธ 
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  6. กรมกิจการตํารวจ 
  7. กรมการรักษาเขตแดนสหพันธ  
  8. กรมความมั่นคงภายใน  
  9. กรมกีฬาและการสงเคราะหชนกลุมนอย  
  10.กรมกิจการชาวตางชาติและผูลี้ภัย 

 

   สําหรับหนวยงานทางปกครองในสังกัดกระทรวงมหาดไทยทั้งที่อยูในอํานาจ
บังคับบัญชาและกํากับดูแลของรัฐมนตรีเจากระทรวงมีเปนจํานวนมาก ไดแก  
 

  1. สํานักงานอัยการแหงสหพันธประจําศาลปกครองแหงสหพันธ  
  2. สํานักงานอัยการวินัยแหงสหพันธ 
  3. สํานักงานสถิติแหงสหพันธ 
  4. สถาบันการวิจัยประชากรแหงสหพันธ 
  5. สํานักงานการปกครองแหงสหพันธ (หนวยงานนี้เปนหนวยงานที่ไมมี
หนวยงานทางปกครองยอยในสังกัดอีก ไดรับการจัดตั้งขึ้นโดยขอกําหนดของกระทรวง ลงวันที่ 
28 กุมภาพันธ ค.ศ. 1959 
  6. สํานักงานเอกสารแหงสหพันธ 
  7. สถาบันรังวัดและเทคนิคการรังวัด 
  8. สํานักงานใหการศึกษาทางการเมืองแหงสหพันธ 
  9. สถาบันศึกษาวิจัยนานาชาติแหงสหพันธ 
  10.สถาบันศาสตรการกีฬาแหงสหพันธ 
  11.สํานักงานกิจการผูลี้ภัยและผูอพยพ 
  12.สํานักงานคุมครองรัฐธรรมนูญ 
  13.สํานักงานปราบปรามอาชญากรรมแหงสหพันธ 
  14.สํานักงานคุมครองพลเรือน 
  15.สถาบันการวางแผนปองกันอุบัติเหตุ 
  ฯลฯ 

 

  นอกจากนี้กระทรวงมหาดไทยยังมีนิติบุคคลมหาชนในสังกัดอีกหลาย
หนวยงานเชน 
  1. มูลนิธิมหาชนเพื่อการคุมครองทรัพยสมบัติทางวัฒนธรรมของปรัสเซีย 
  2. สํานักหอสมุดแหงเยอรมัน 
  3. มูลนิธิมหาชนของอดีตผูตองหาทางการเมือง 
  ฯลฯ 
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แผนภาพที่ 2.2 แสดงโครงสรางของกระทรวงมหาดไทยของประเทศสหพันธรัฐเยอรมัน 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

กระทรวงมหาดไทย 
รัฐมนตรี 

หนวยงานระดับกรมในสังกัด 
(อํานาจบังคับบญัชา) 

หนวยงานทางปกครอง 
ในสังกัด 

(บังคับบัญชาและกํากับดูแล) 

นิติบุคคลมหาชนในสังกัด 
(กํากับดูแล) 

กรมกลาง 

กรมกิจการภายใน 

กรมกิจการรัฐธรรมนูญฯ 

กรมการเจาหนาท่ี 

กรมกิจการองคการฝายปกครองฯ 

กรมกิจการตํารวจ 

กรมการรักษาเขตแดนฯ 

กรมการความมัน่คงภายใน 

กรมกีฬาและการสงเคราะหชนกลุมนอย 

กรมกิจการชาวตางชาติฯ 

สํานักหอสมุดแหงเยอรมัน 
สํานักงานเอกสารแหงสหพันธ 

สํานักงานคุมครองรัฐธรรมนูญ มูลนิธิอดีตผูตองหาทาง
การเมือง  ฯลฯ 

สํานักงานคุมครองพลเมือง 
ฯลฯ 
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2.2.2   การบริหารราชการในระดับมลรัฐ 
 

 การจัดตั้งและยุบเลิกหนวยงานทางปกครองในระดับมลรัฐน้ันรัฐธรรมนูญของแตละ
มลรัฐบัญญัติหลักเกณฑไวแตกตางกันออกไปไมเปนเอกภาพ  แตโดยภาพรวมแลวฝายนิติ
บัญญัติ (ของมลรัฐ) จะกําหนดโครงสรางตลอดจนอํานาจหนาที่ของฝายปกครองไว  ซ่ึงการ
กําหนดดังกลาวตองสอดคลองกับภารกิจของมลรัฐดวย  ภารกิจใดเปนภารกิจของสหพันธ
โดยเฉพาะภารกิจน้ันยอมเปนภารกิจที่ฝายนิติบัญญัติแหงมลรัฐไมสามารถกําหนดใหรัฐบาล
แหงมลรัฐปฏิบัติได  สําหรับการจัดแบงโครงสรางภายในหนวยงานทางปกครองของมลรัฐ  
รัฐบาลแหงมลรัฐสามารถกําหนดไดเอง  อยางไรก็ตามในทางปฏิบัติการจัดตั้งหนวยงานทาง
ปกครอง (ที่ไมเปนนิติบุคคล) ไมมีปญหา  เน่ืองจากจะมีการกําหนดไวในรัฐบัญญัติของแตละมล
รัฐอยูแลวแตการจัดตั้งหนวยงานทางปกครองที่เปนนิติบุคคลมหาชนแยกออกจากมลรัฐ  รัฐบาล
แหงมลรัฐไมอาจกระทําไดเองตองอาศัยอํานาจนิติบัญญัติของมลรัฐ 

 

 โดยปกติทั่วไปหากพิจารณาในแงภารกิจโครงสรางหนวยงานทางปกครองของมล
รัฐจะแบงเปน 2 สวนใหญๆ คือ หนวยงานทางปกครองทั่วไปและหนวยงานทางปกครองเฉพาะ
เร่ือง  งานทางปกครองใดถูกระบุใหเปนภารกิจของหนวยงานทางปกครองเฉพาะเรื่องแลว
หนวยงานทางปกครองทั่วไปยอมไมมีอํานาจในงานทางปกครองเรื่องน้ัน  งานทางปกครองใด
ไมไดถูกระบุใหเปนภารกิจของหนวยงานทางปกครองเฉพาะเรื่องงานทางปกครองเรื่องน้ันยอม
เปนอํานาจของหนวยงานทางปกครองทั่วไป 

 

 หากพิจารณาในแงลําดับชั้นของโครงสรางของหนวยงานทางปกครอง  โดยทั่วไป
แลวหนวยงานทางปกครองของมลรัฐจะแบงออกเปน 3 ระดับ คือ หนวยงานทางปกครองระดับ
สูงสุด หนวยงานทางปกครองระดับกลางและหนวยงานทางปกครองระดับลาง อยางไรก็ตามบาง
มลรัฐไมมีหนวยงานทางปกครองระดับกลางคงมีแตหนวยงานทางปกครองระดับสูงสุดและ
หนวยงานทางปกครองระดับลาง 
 

  หนวยงานทางปกครองสูงสุดของมลรัฐ คือ รัฐบาลแหงมลรัฐ ซ่ึงประกอบดวย
นายกรัฐมนตรีแหงมลรัฐและรัฐมนตรีแหงมลรัฐ รัฐมนตรีแหงมลรัฐจะมีภารกิจเฉพาะเรื่องตามที่
นายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีกําหนด  นอกจากกระทรวงแตละกระทรวงจะมีหนวยงานทาง 
ปกครองภายในที่ตกอยูในอํานาจบังคับบัญชารัฐมนตรีลดหลั่นลงไปตามลําดับชั้นแลว  ในแตละ
กระทรวงอาจจะมีหนวยงานทางปกครองที่ขึ้นตรงตอรัฐมนตรี  และเปนหนวยงานทางปกครองที่
ไมมีการจัดแบงหนวยงานทางปกครองภายในได เชน สํานักงานสถิติแหงมลรัฐ 

 

  หนวยงานทางปกครองระดับกลาง คือ เขต ซ่ึงมีผูวาการเขตเปนองคกรเจาหนาที่
ฝายปกครองทั่วไป  ซ่ึงหมายความหากมลรัฐไมไดจัดตั้งหนวยงานทางปกครองเฉพาะเรื่อง
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ปฏิบัติหนาที่แลวผูวาการเขตยอมมีอํานาจวินิจฉัยสั่งการเรื่องที่เกิดขึ้นในเขตการปกครองของ
ตนนั้น  โดยทั่วไปแลวหนวยงานทางปกครองเฉพาะเรื่องระดับกลางมีอยูนอยมาก 
 หนวยงานทางปกครองระดับลางไดแก เมือง หรือหนวยงานที่เรียกชื่ออยางอ่ืน  ซ่ึง
มีผูวาการเมืองหรือตําแหนงที่เทียบเทาเปนองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองทั่วไป  มีขอสังเกตวา
ในระบบกฎหมายเยอรมันมีการจัดตั้งหนวยงานทางปกครองระดับลางที่เปนหนวยงานทาง
ปกครองเฉพาะเรื่องเปนจํานวนมากแตกตางจากหนวยงานทางปกครองระดับกลางที่โดยปกติ
แลวจะมีหนวยงานทางปกครองเฉพาะเรื่องนอยมาก 

 
2.3 ระบบบริหารงานบุคคล 
 

 ในกรณีของมลรัฐบรรดาเจาหนาที่ในหนวยงานทางปกครองโดยตรงของรัฐ (ที่ไมใช 
นิติบุคคลมหาชนที่ตั้งขึ้นแยกตางหากจากมลรัฐ) ยอมตกอยูภายใตการบังคับบัญชาลดหลั่นลง
ไปตามลําดับชั้นโดยมี รัฐมนตรีเปนผูบังคับบัญชาสูงสุดในแตละกระทรวง  โดยเหตุที่
นายกรัฐมนตรีในฐานะผูนํารัฐบาลตองรับผิดชอบตอรัฐสภารัฐสภาจึงสามารถควบคุมตรวจสอบ
ฝายปกครองทั้งหมดไดโดยออมผานคณะรัฐมนตรี1  สําหรับการควบคุมการปฏิบัติราชการของ
ผู ใตบังคับบัญชานั้น  จะตองแยกพิจารณาการควบคุมภารกิจหรือการวิ นิจฉัยสั่ งการ 
(Fachaufsicht) กับการควบคุมตัวบุคคล (Dienstaufsicht) ออกจากกัน การแยกดังกลาวมี
ความสําคัญเพราะจะทําใหแยกตัวผูบังคับบัญชาที่มีอํานาจสั่งการในเรื่องใดเรื่องหนึ่งไดอยาง
ถูกตอง เชน รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยมีอํานาจบังคับบัญชาผูวาการเขตการปกครอง
ในแงตัวบุคคล กลาวคือ พิจารณาความเหมาะสมทั่วไปเกี่ยวกับตัวผูวาการเขตฯ ตลอดจนการ
บริหารราชการทั่วไป แตไมมีอํานาจบังคับบัญชาในทางภารกิจ  หากภารกิจน้ันเปนภารกิจที่อยู
ในอํานาจหนาที่ของรัฐมนตรีกระทรวงอื่น  ในกรณีน้ีผูที่มีอํานาจบังคับบัญชาหรือสั่งการผูวาการ
เขตฯ ในเร่ืองน้ันยอมไดแกรัฐมนตรีเจากระทรวงที่มีอํานาจ เปนตน ดวยเหตุน้ีถาประชาชนจะ
รองเรียนความประพฤติสวนบุคคลของผูวาการเขตฯ จะตองรองเรียนไปยังรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทย  แตถาจะอุทธรณโตแยงคําสั่งทางปกครองของผูวาการเขตฯ จะตอง
อุทธรณไปยังรัฐมนตรีที่รับผิดชอบงานในเรื่องน้ัน  หลักเกณฑน้ีเปนหลักเกณฑทั่วไปใชบังคับ
กับการบังคับบัญชากรณีอ่ืนๆ ดวย 
 

 การบริหารงานบุคคลและการบังคับบัญชาในหนวยงานทางปกครองระดับสหพันธมี
ลักษณะคลายคลึงกับในระดับมลรัฐ 

                                             
1 อยางไรก็ตามมีขอยกเวนสําหรับคณะกรรมการบางประเภทที่ไมตกอยูภายใตการบังคับบัญชาหรือแมแตการ
กํากับดูแลของรัฐมนตรี คณะกรรมการซึ่งเปนคณะกรรมการที่เปนอิสระ เชน คณะกรรมการวินิจฉัยการ
ปฏิเสธการรับราชการทหาร (Der Prüfungsausschuß für Kriegdienstverweigerer) เปนตน 
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2.4 ระบบงบประมาณ 
 

 ระบบการคลังและงบประมาณของรัฐเปนเรื่องใหญและสําคัญมากเรื่องหน่ึงในระบบ
กฎหมายเยอรมัน  รัฐธรรมนูญแหงสหพันธไดบัญญัติหลักเกณฑเรื่องดังกลาวไวเปนการเฉพาะ
ในหมวด 10 ตั้งแตมาตรา 104 a ถึงมาตรา 115 โดยในมาตรา 104 a ถึงมาตรา 108 เปนการ
กําหนดกฎเกณฑเกี่ยวกับการจัดสรรอํานาจทางการคลังระหวางสหพันธกับมลรัฐ สวนมาตรา 
109 ถึงมาตรา 115 เปนการกําหนดหลักการเกี่ยวกับกฎหมายงบประมาณของสหพันธ  
โดยทั่วไปแลวสหพันธและมลรัฐตางตองรับผิดชอบรายจายตางๆ ที่เกิดขึ้นจากการปฏิบัติ
ภารกิจของตน  ในกรณีที่สหพันธมอบหมายงานใหมลรัฐปฏิบัติแทนสหพันธตองรับผิดชอบ
คาใชจายในเรื่องน้ัน  นอกจากนี้สหพันธยังสามารถตั้งงบประมาณจายเงินใหสหพันธหรือ
องคการปกครองตนเองสวนทองถิ่นในฐานะเปนงบลงทุนเพ่ือประโยชนในทางเศรษฐกิจรวมกัน
ได 

 

  สําหรับการกําหนดกฎเกณฑเกี่ยวกับรายไดของสหพันธและมลรัฐโดยเฉพาะอยาง
ยิ่งในสวนที่เกี่ยวกับภาษีอากรนั้นจะตองกําหนดเปนกฎหมาย  ทั้งนี้รัฐธรรมนูญแหงสหพันธจะ
ระบุวาภาษีอากรในเรื่องใดที่เปนอํานาจของสหพันธเทานั้นที่จะออกกฎหมายจัดเก็บได  ภาษี
อากรลักษณะใดที่เปนอํานาจของมลรัฐในการจดัเก็บ 

 

 สําหรับการใชจายเงินงบประมาณของรัฐน้ันจะตองมีการกําหนดไวในแผน
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) สวนกฎเกณฑเกี่ยวกับวิธีการใชจาย การจัดทําบัญชี การตรวจบัญชี
ตลอดจนการตรวจสอบการใชจายเงินงบประมาณนั้นจะไดรับการบัญญัติไวในรัฐบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ ค.ศ.1969 (Bundeshaushaltsordnung vom 19 August 1969) กระบวนการ
จายเงินงบประมาณในระบบกฎหมายเยอรมันแมจะเปนระบบแตก็คอนขางซับซอน  
 

 งบประมาณรายจายของรัฐ (ในกรณีน้ีจะยกตัวอยางของสหพันธ) จะเร่ิมตนดวยการ
ทําแผน   โดยบุคคลที่ มี อํานาจจัดทํ าแผนงบประมาณรายจาย  คือ  รัฐมนตรีว าการ
กระทรวงการคลัง  โดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังจะขอใหหนวยงานตางๆ จัดทํา
ประมาณการรายจายเสนอมาและจะสรุปเปนรางแผนงบประมาณรายจายเสนอคณะรัฐมนตรี  
คณะรัฐมนตรีจะเสนอแผนงบประมาณรายจายประจําปในรูปของรัฐบัญญัติเพ่ือขออนุมัติจาก
รัฐสภา  เม่ือรัฐบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปไดรับความเห็นชอบแลวฝายปกครองจะเปน
ผูดําเนินการใชจายใหเปนไปตามแผนที่กําหนดไวในรัฐบัญญัติน้ัน 
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 การดําเนินการใชจายตามแผนงบประมาณที่ผานความเห็นชอบแลวจะเริ่มตนจาก
การกระจายวงเงินงบประมาณไปยังกระทรวงตางๆ ทั้งน้ีโดยหนวยงานมีความผูกพันที่จะตองใช
จายเงินตามวัตถุประสงคที่ระบุไวในงบประมาณรายจายประจําป และตองใชในปงบประมาณนั้น
เทานั้น  การจายเงินขามปงบประมาณจะกระทําไดก็ตอเม่ือมีการระบุไวชัดเจนในแผน
งบประมาณรายจายประจําป  การใชจายเงินเกินกวางบประมาณของหนวยงานที่ตั้งไวหรือการ
ใชจายเงินนอกแผนงบประมาณจะกระทําไดก็แตโดยความเห็นชอบของรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลัง  ซ่ึงรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังจะอนุมัติไดก็ตอเม่ือปรากฏวามีความ
จําเปนอันมิอาจหลีกเลี่ยงได  และความจําเปนดังกลาวเปนความจําเปนที่มิอาจคาดหมายได
ลวงหนาเทานั้น (อํานาจอนุมัติกรณีฉุกเฉิน - Notbewilligungsrecht) กระบวนการอนุมัติการ
จายเงินไดรับการระบุไวอยางละเอียดในมาตรา 70 ถึง 87 แหงรัฐบัญญัติวิธีการงบประมาณ  
โดยผูที่มีอํานาจอนุมัติจายเงินไดแกรัฐมนตรีเจากระทรวงหรือผู ซ่ึงรัฐมนตรีเจากระทรวง
มอบหมาย  ทั้งน้ีการจายเงินจะกระทําผานหนวยคลัง หรือหนวยจายเงินตางๆ หนวยงานที่
รับผิดชอบดูแลการปฏิบัติหนาที่ของหนวยคลังหรือหนวยจายเงินตางๆ ไดแก สํานักคลังกลาง
แหงสหพันธ (Bundeshauptkasse) ซ่ึงอยูภายใตบังคับบัญชาของรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลัง2    
 
2.5 สิทธิ หนาที่ และความรับผิดของนิติบุคคลมหาชน 
 

 ไดกลาวมาแลววาในระบบกฎหมายเยอรมันกระทรวงและหนวยงานทางปกครอง
โดยตรงของกระทรวง (กรม สํานักงาน สถาบัน) ไมวาจะเปนในระดับสหพันธหรือมลรัฐไมเปน
นิติบุคคล แตนิติบุคคลมหาชนคือ สหพันธหรือมลรัฐ ตลอดจนหนวยงานทางปกครองโดยออมที่
สังกัดกระทรวงแหงสหพันธหรือมลรัฐ ไมวาจะเปนองคการหมูคณะมหาชน องคการบริการ
มหาชน หรือมูลนิธิมหาชน ดวยเหตุน้ีบรรดากระทรวงหรือหนวยงานทางปกครองโดยตรงใน
กระทรวงจึงไมสามารถเปนผูทรงสิทธิและหนาที่ตามกฎหมายดวยตนเองได  ซ่ึงหมายความ
ตอไปวากระทรวงหรือหนวยงานทางปกครองโดยตรงไมมีความสามารถเปนคูความในคดีไดเอง
ผูที่จะเปนคูความในคดีไดยอมไดแก สหพันธหรือมลรัฐ  แตโดยที่สหพันธหรือมลรัฐเปนนิติ
บุคคลที่ไมมีชีวิตจิตใจจึงตองมีบุคคลธรรมดากระทําการแทน  ซ่ึงผูกระทําการแทนสหพันธหรือ
มลรัฐยอมไดแกองคกรของสหพันธหรือมลรัฐซ่ึงมีบุคคลธรรมดาเขาสวมตําแหนง 
 

 ในสวนของความรับผิดของสหพันธหรือมลรัฐน้ันระบบกฎหมายเยอรมันกําหนดให
สหพันธหรือมลรัฐตองเขาไปรับผิดแทนเจาหนาที่ของตนซึ่งกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่
กอใหเกิดความเสียหายแกบุคคลอื่น 
 
                                             
2 Horst Tilch (Hrsg.), Deutsches Rechts -Lexikon (Band 2), 2. Aufl. 1992, S. 420. 


