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1บทที ่1บทที่ 1



ใครเป็นผู้จัดการเลือกตั้ง

องค์กรจัดการการเลือกตั้ง (EMB) คืออะไร

	 ความซับซ้อนและทักษะเฉพาะทางที่จ�าเป็นส�าหรับการจัดการการเลือกตั้ง	ท�าให้ต้อง 

มีองค์กรหรือกลุ่มองค์กรรับผิดชอบกิจกรรมเกี่ยวกับการเลือกตั้ง	 องค์กรเช่นนี้มีรูปร่าง 

หน้าตาและขนาดท่ีหลากหลาย	 และมีชื่อเรียกให้เหมาะสมต่างๆ	 กัน	 เช่น	 คณะกรรมการ 

การเลือกต้ัง	 กรมการเลือกต้ัง	 สภาการเลือกต้ัง	 หน่วยงานการเลือกต้ัง	 หรือคณะกรรมการ 

อ�านวยการการเลือกตั้ง		ค�าว่าองค์กรจัดการการเลือกตั้ง	(Electoral	Management	Body	 

หรือ	 EMB)	 ถูกบัญญัติขึ้นให้หมายความถึง	 องค์กรหรือกลุ่มองค์กรท่ีรับผิดชอบด้านการ 

จัดการการเลือกตั้ง	ไม่ว่าจะอยู่ในกรอบเชิงสถาบันกรอบใดในระดับที่กว้างกว่า	

	 	 EMB	 เป็นองค์กรหรือหน่วยงาน	 ซึ่งมีความมุ่งหมายประการเดียว	 และมีความ 

รับผิดชอบตามกฎหมาย	ที่จะจัดการกับส่วนประกอบที่จ�าเป็นบางส่วนหรือทั้งหมดที่เกี่ยวกับ 

การเลือกตั้ง	 รวมทั้งกลไกประชาธิปไตยทางตรงอื่น	 ๆ	 เช่น	 การออกเสียงประชามติ	 การลง 

คะแนนตามการริเริ่มของพลเมืองหรือเพื่อการถอดถอน	 สุดแล้วแต่กรอบทางกฎหมายที่วาง 

ไว้	ส่วนประกอบที่จ�าเป็น	(หรือเป็นแกนหลัก)	ดังกล่าวได้แก่

	 ก)	การก�าหนดว่าใครคือผู้มีสิทธิ์เลือกตั้ง

	 ข)	การรับสมัครและการตรวจสอบคุณสมบัติผู้มีส่วนร่วมในการเลือกตั้ง	(ส�าหรับการ 

	 	 	เลือกตั้ง	ได้แก่พรรคการเมือง	และ/หรือ	ผู้สมัครรับเลือกตั้ง)

	 ค)	การจัดให้มีการลงคะแนน

	 ง)	การนับคะแนน	และ

	 จ)	การรวมผลคะแนน
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	 หากส่วนประกอบที่จ�าเป็นเหล่านี้ถูกมอบหมายไปยังองค์กรหลายองค์กร	 องค์กร 

ทัง้หมดทีมี่ความรบัผดิชอบร่วมกนัเหล่านีอ้าจถอืว่าเป็น	EMB	EMB	อาจเป็นหน่วยงานเอกเทศ	

หรือเป็นหน่วยการจัดการท่ีแยกชัดอยู่ภายใต้สถาบันใหญ่ที่อาจมีภารกิจอื่นที่ไม่เกี่ยวข้อง 

กับการเลือกตั้งด้วยก็ได้

	 นอกเหนือจากส่วนประกอบที่จ�าเป็นดังกล่าว	 EMB	อาจมีภารกิจอื่นที่ช่วยสนับสนุน

การด�าเนินการเลือกตั้งและกลไกประชาธิปไตยทางตรง	 เช่น	การลงทะเบียนผู้มีสิทธิ์เลือกตั้ง	

การก�าหนดเขตเลือกตั้ง	 การจัดการศึกษาและให้ข้อมูลแก่ผู้มีสิทธ์ิเลือกตั้ง	 การตรวจติดตาม

สื่อ	 และการแก้ไขข้อพิพาทการเลือกตั้ง	 อย่างไรก็ดี	 หน่วยงานท่ีไม่ได้มีหน้าท่ีรับผิดชอบอื่น

เกี่ยวกับการจัดการการเลือกต้ัง	 นอกเหนือไปจากหน้าที่บางประการ	 เช่น	 การก�าหนดเขต

การเลือกตั้ง	(เช่น	คณะกรรมาธิการก�าหนดเขตการเลือกตั้ง)	การแก้ไขข้อพิพาทการเลือกตั้ง	 

(เช่น	ศาลเลือกตั้ง)	การตรวจติดตามสื่อในประเด็นการเลือกตั้ง	(เช่น	คณะกรรมาธิการตรวจ

ติดตามสื่อ)	หรือการจัดการศึกษาหรือให้ข้อมูลแก่ผู้มีสิทธิเลือกตั้ง	(เช่น	คณะกรรมาธิการการ

ศึกษาพลเมือง)	 ย่อมไม่ถือว่าเป็น	 EMB	 เพราะไม่ได้บริหารจัดการส่วนประกอบที่จ�าเป็นดัง 

ที่ระบุไว้ข้างต้น	 ในท�านองเดียวกัน	 ส�านักงานประชากรหรือส�านักงานสถิติแห่งชาติซึ่งจัด

ท�าบัญชีรายชื่อผู้มีสิทธิเลือกตั้ง	 ในฐานะที่เป็นงานส่วนหนึ่งของกระบวนการจัดท�าทะเบียน

ประชากรโดยทั่วไปนั้น	ก็ย่อมไม่นับเป็น	EMB		

	 อาจมีการจัดตั้ง	 EMB	 ที่แตกต่างกันไปส�าหรับกระบวนการเลือกตั้งแบบต่างๆ	 ใน 

เม็กซิโกและโปแลนด์	EMB	รับผิดชอบทั้งการเลือกตั้งประธานาธิบดีและการเลือกตั้งสมาชิก

รัฐสภา	ในออสเตรเลีย	EMB	ระดับชาติรับผิดชอบจัดการเลือกตั้งในระดับชาติ	ในขณะที่การ

เลือกตั้งระดับมลรัฐอยู่ในความรับผิดชอบของ	 EMB	 ระดับมลรัฐที่แยกต่างหาก	 ในสหราช

อาณาจักร	 การจัดการให้มีการลงคะแนนส�าหรับการเลือกตั้งและการออกเสียงประชามติ 

เป็นคนละส่วนกัน

	 หน่วยงานบางหน่วยซ่ึงแม้ไม่ได้มีส่วนเก่ียวข้องกับส่วนประกอบที่จ�าเป็นใดๆ	 ของ 

การเลือกต้ัง	 แต่ก็ยังนิยมนับเป็น	 EMB	 คณะกรรมการการเลือกตั้งระดับสหพันธรัฐของ

สหรัฐอเมริกานิยามภารกิจของหน่วยงานว่า	 ‘ควบคุมดูแลและบังคับใช้กฎหมายการเงินว่า

ด้วยการหาเสียงเลือกตั้งระดับสหพันธรัฐ’	 อย่างไรก็ตาม	 หน่วยงานเช่นนี้ไม่ได้มีคุณสมบัติ 

เป็น	EMB	ภายใต้นิยามข้างต้น

	 นอกเหนอืจากการแบ่งความรบัผดิชอบตามหน้าท่ีส�าหรบัส่วนประกอบต่างๆ	ท่ีจ�าเป็น

แก่กระบวนการเลือกตั้งแล้ว	 ความรับผิดชอบเกี่ยวกับการเลือกตั้งอาจถูกจัดสรรระหว่าง 

หน่วยงานในระดับที่ต่างกัน	เช่น	ส่วนประกอบบางส่วนของการจัดการเลือกตั้งอาจถูกจัดการ

โดยคณะกรรมการการเลือกตั้งระดับชาติ	กระทรวง	 (เช่น	กระทรวงมหาดไทย)	 	หรือหน่วย
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งานระดับชาติของรัฐบาล	ในขณะที่ส่วนประกอบอื่นอาจด�าเนินการโดยคณะกรรมการระดับ 

ท้องถิ่น	 ราชการส่วนภูมิภาคของกรมต่างๆ	หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	 (เช่นในสเปน)	 

ค�าว่า	 EMB	 อาจใช้กับคณะกรรมการการเลือกตั้งระดับชาติที่ร่วมจัดการการเลือกตั้งกับ 

หน่วยงานในระดับท้องถิ่น	เช่น	องค์การเลือกตั้งแห่งสวีเดน	ซึ่งประสานงานด้านการจัดพิมพ์

บัตรเลือกตั้ง	การจัดสรรที่นั่ง	และการประกาศผลการเลือกตั้งในระดับชาติ	

การจัดการการเลือกตั้งสามรูปแบบ

	 รูปแบบการจัดการการเลือกต้ังของประเทศใดประเทศหนึ่ง	 อาจเป็นผลลัพธ์มาจาก

กระบวนการออกแบบแบบองค์รวม	หรืออาจเป็นการต่อเติมจากระบบการบริหารราชการ 

ที่มีอยู่ก่อนแล้ว	 ในประเทศที่พ้นจากการเป็นอาณานิคม	 รูปแบบอาจได้รับอิทธิพลอย่างมาก

จากแบบแผนการบริหารราชการสมัยอาณานิคม	 แม้	 EMB	 จะมีความแตกต่างหลากหลาย	 

แต่ก็อาจแบ่งอย่างกว้างๆ	 ได้เป็นสามแบบชนิดหรือสามรูปแบบคือ	 รูปแบบอิสระ	 รูปแบบ 

ของรัฐบาล	 และรูปแบบผสม	 รายละเอียดของแบบแผนการจัดการการเลือกต้ังและ	 EMB	 

ของ	217	ประเทศและเขตการปกครองอยูใ่นภาคผนวก	ก.	ของคูม่อืฉบบัเตม็	โดยอ้างองิมาจาก

ฐานข้อมูลดา้นการออกแบบการจดัการการเลือกตัง้ของ	International	IDEA	(http://www.

idea.int/elections/emd/electoral-management-design-database.cfm)	

รูปแบบกว้างๆ ของการจัดการการเลือกตั้งสามรูปแบบ ได้แก่

•  รูปแบบอิสระ

•  รูปแบบรัฐบาล

•  รูปแบบผสม

4 การออกแบบการจัดการการเลือกตั้ง



การจัดการการเลือกตั้งในรูปแบบอิสระ

	 การจัดการการเลือกตั้งในรูปแบบอิสระ	ใช้ในหลายประเทศซึ่งการจัดและบริหารการ

เลือกตั้งท�าโดย	 EMB	ที่มีความเป็นอิสระในเชิงสถาบันและมีอ�านาจตัดสินใจด้วยตนเองโดย 

ไม่ยึดโยงกับอ�านาจการปกครองฝ่ายบริหาร	 มีสมาชิกซ่ึงไม่ได้มาจากฝ่ายบริหาร	 EMB	 ใน 

รปูแบบอสิระมงีบประมาณซึง่บรหิารจดัการเอง	และไม่อยูใ่นสภาพพร้อมรายงานต่อกระทรวง

หรือกรมใดของรัฐบาล	 แต่อาจอยู่ในสภาพพร้อมรายงานต่อฝ่ายนิติบัญญัติ	 ฝ่ายตุลาการ	 

หรอืประมขุของรฐั	EMB	ในรปูแบบนีอ้าจมคีวามเป็นเอกเทศด้านงบประมาณและสภาพพร้อม

รายงานในระดบัทีแ่ตกต่างกันไป	อกีทัง้อาจมกีารประเมนิผลสมัฤทธิข์องการด�าเนนิงานในระดบั

ต่างๆ	กัน	ประเทศซึ่งเริ่มเป็นหรือก�าลังพัฒนาประชาธิปไตยหลายประเทศจะเลือกใช้รูปแบบ

นี้	เช่น	อาร์เมเนีย	บอสเนียและเฮอร์เซโกวีนา	บูร์กินาฟาโซ	แคนาดา	คอสตาริกา	เอสโทเนีย	

จอร์เจีย	อินเดีย	ไลบีเรีย	มอริเชียส	ไนจีเรีย	โปแลนด์	แอฟริกาใต้	ไทย	และอุรุกวัย

	 บางประเทศอาจจัดตั้ง	EMB	ขึ้นสององค์กร	ซึ่งทั้งสองต่างก็เป็นอิสระจากฝ่ายบริหาร	

และสามารถถือได้ว่าเป็น	EMB	ในรูปแบบอิสระ	ส่วนมากแล้ว	องค์กรหนึ่งมักรับผิดชอบด้าน

การตัดสินใจเชิงนโยบายเกี่ยวกับกระบวนการการเลือกตั้ง	ส่วนอีกองค์กรหนึ่งรับผิดชอบด้าน

การจัดและด�าเนินกระบวนการการเลือกตั้ง	ทั้งนี้	อาจมีข้อบัญญัติเพื่อป้องกันมิให้องค์กรด้าน

นโยบายมาแทรกแซงองค์กรด้านด�าเนินการในส่วนของการจัดบุคลากรและการปฏิบัติการ	

ตัวอย่างประเทศที่ใช้กรอบ	‘อิสระเชิงคู่’	ในรูปแบบอิสระเช่นนี้	ได้แก่จาไมกาและโรมาเนีย

การจัดการการเลือกตั้งในรูปแบบของรัฐบาล

	 ในหลายประเทศท่ีใช้การจัดการการเลือกตั้งในรูปแบบของรัฐบาล	 การเลือกตั้งจะ

บริหารและจดัการโดยใช้อ�านาจฝ่ายบรหิารผ่านกระทรวง	(เช่น	กระทรวงมหาดไทย)	และ/หรอื

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	 ในกรณีที่ใช้รูปแบบการจัดการเช่นนี้ในระดับชาติ	 จะมีรัฐมนตรี

หรอืข้าราชการคนหนึง่เป็นผูส้ัง่การ	และ	EMB	รายงานตรงต่อรฐัมนตรคีนหนึง่ในคณะรฐัมนตรี	

องค์กรส่วนใหญ่ไม่ม	ี‘สมาชกิ’	จะข้อยกเว้นกน้็อยมาก	งบประมาณอยูภ่ายใต้งบของกระทรวง	

และ/หรือ	องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

	 ประเทศซึง่ใช้รปูแบบนีไ้ด้แก่	เดนมาร์ก	สงิคโปร์	สวติเซอร์แลนด์	และสหราชอาณาจกัร	

(ใช้ส�าหรับการเลือกตั้ง	 แต่ไม่ใช้ส�าหรับการออกเสียงประชามติ)	 และสหรัฐอเมริกา	 ใน 

ประเทศสวีเดน	สวิตเซอร์แลนด์	สหราชอาณาจักร	และสหรัฐอเมริกา	การเลือกตั้งด�าเนินการ

โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	 ในประเทศสวีเดนและสวิตเซอร์แลนด์	 EMB	 ส่วนกลางรับ

บทบาทด้านการประสานนโยบาย

บ
ท

ท
ี่ 1: ใครเป

็น
ผู้จัดการเลือกตั้ง
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การจัดการการเลือกตั้งในรูปแบบผสม 

 โดยปกตกิารจดัการการเลอืกตัง้ในรปูแบบผสมประกอบด้วย	EMB	ทีม่สีององค์ประกอบ

และมีโครงสร้างแบบทวิ	ได้แก่	1)	EMB	ด้านนโยบายและตรวจติดตามหรือก�ากับดูแล	ซึ่งเป็น

อิสระจากฝ่ายบริหาร	(เหมือน	EMB	ในรูปแบบอิสระ)	และ	2)	EMB	ด้านด�าเนินการซึ่งตั้งอยู่

ภายในกรมของรัฐบาล	และ/หรือ	 ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	 (เหมือน	EMB	 ในรูปแบบ

ของรัฐบาล)	 ในรูปแบบผสมนี้	 องค์ประกอบที่อยู่กับรัฐบาลเป็นผู้บริหารจัดการการเลือกตั้ง	

ส่วนองค์ประกอบที่เป็นอิสระท�าการก�ากับดูแลในระดับหน่ึง	 ประเทศที่ใช้รูปแบบผสมได้แก	่

ฝรัง่เศส	ญีปุ่น่	สเปน	และอดีตอาณานคิมของฝรัง่เศสอกีหลายประเทศ	โดยเฉพาะในแถบทวปี

แอฟริกาตะวันตก	เช่น	ประเทศมาลีและเซเนกัล

	 ในรูปแบบผสม	 อ�านาจหน้าที่และความเข้มแข็งขององค์ประกอบที่เป็นอิสระ	 เมื่อ

เทียบกับองค์ประกอบที่เป็นของรัฐบาลนั้น	มีแตกต่างกันไปตามแต่กรณี	และในบางครั้ง	การ

จัดให้ประเทศใดประเทศหนึ่งอยู่ในกลุ่มที่ใช้รูปแบบนี้ก็ท�าได้ไม่ชัดเจนนัก	ในอดีต	EMB	ที่เป็น

อิสระบางคร้ังอาจไม่ได้ท�าอะไรมากไปกว่าการปฏิบัติงานสังเกตการณ์การเลือกต้ังอย่างเป็น

ทางการเท่าน้ัน	อย่างไรกด็	ีลกัษณะเช่นนีก้�าลงัจะหมดไปและยกเลิกไป	เช่นในประเทศเซเนกลั	 

ในกรณีอื่นๆ	 EMB	 ที่เป็นอิสระท�าหน้าที่ก�ากับดูแลและตรวจสอบการด�าเนินกิจกรรมด้าน

การเลือกต้ังของ	 EMB	 ที่เป็นของรัฐบาล	 ประมวลและรายงานผล	 เช่น	 ในประเทศคองโก	 

(บราซซาวิล)	 ในบางประเทศที่ใช้ภาษาฝรั่งเศส	 สภาที่ปรึกษารัฐธรรมนูญข้องเก่ียวกับการ

ประมวลและประกาศผลการเลือกตั้ง	 และอาจถือเป็น	 EMB	 ที่เป็นอิสระในรูปแบบผสมได	้ 

ในประเทศชาด	กรณเีช่นนีใ้ช้กบัการออกเสยีงประชามตเิท่าน้ัน	ไม่ใช้กบัการเลือกตัง้	ในประเทศ

มาลี	ซึง่กระทรวงการปกครองดนิแดนเป็นผูจ้ดัการการเลือกตัง้	ทัง้คณะกรรมการการเลอืกตัง้

อสิระแห่งชาตแิละศาลรัฐธรรมนูญต่างมหีน้าทีป่ระมวลผลคะแนนในส่วนของตนเอง	ประเทศนี้

จงึม	ีEMB	ทีม่สีามองค์ประกอบ	(หน่ึงองค์ประกอบเป็นของรฐับาล	สององค์ประกอบเป็นอสิระ)

	 ความสัมพันธ์ระหว่างองค์ประกอบของ	 EMB	 ในรูปแบบผสมอาจไม่ก�าหนดไว้อย่าง

ชัดเจนเสมอไปในทางกฎหมายหรือในทางปฏิบัติ	 และอาจส่งผลให้เกิดแรงเสียดทานได้	 ใน

การเลือกตั้งปี	ค.ศ.	1999	ที่ประเทศกินี	(ซึ่งใช้รูปแบบผสมในขณะนั้น)	ผู้แทนจากพรรคเสียง 

ข้างมากและพรรคฝ่ายค้านในองค์ประกอบทีเ่ป็นอสิระมีแนวเข้าถงึบทบาทการก�ากับดแูลและ

การตรวจสอบการเลือกตั้งที่ขัดแย้งกัน	 จึงมีข้อโต้แย้งกันอย่างหนักในเรื่องประสิทธิผลของ 

องค์กร

ผลการส�ารวจของ	International	IDEA	เม่ือปี	ค.ศ.	2014	เรือ่งการจดัการการเลอืกต้ังใน	217	ประเทศและ 

เขตการปกครองทัว่โลกแสดงให้เหน็ว่า	ร้อยละ	63	ใช้รปูแบบอสิระ	ร้อยละ	23	ใช้รปูแบบของรฐับาล	และ	 

ร้อยละ	12	ใช้รูปแบบผสม	(ที่เหลืออีกร้อยละ	2	คือประเทศที่ไม่ได้จัดการเลือกตั้งในระดับชาติ)

6 การออกแบบการจัดการการเลือกตั้ง



อ�านาจ มีอ�านาจพัฒนากรอบ 
ระเบียบข้อบังคับ 
การเลือกตั้งได้อย่าง 
อิสระภายใต้กฎหมาย	*

บ่อยครั้งมีอ�านาจ 
พัฒนากรอบระเบียบ 
ข้อบังคับการ 
เลือกตั้งได้อย่างอิสระ 
ภายใต้กฎหมาย	 
ตรวจติดตามและ 
ก�ากับดูแลหน่วยงาน 
ด�าเนินงาน

มีอ�านาจที่จ�ากัดเฉพาะ 
ที่เกี่ยวกับการ 
ด�าเนินงาน

มีอ�านาจที่จ�ากัดเฉพาะที่
เกี่ยวกับการ 
ด�าเนินงาน

ตารางที่ 1 ลักษณะของรูปแบบกว้างๆ สามรูปแบบของการจัดการการเลือกตั้งและ 
องค์ประกอบของ EMB ในแต่ละรูปแบบ 

แง่มุมของรูปแบบ  
และ องค์ประกอบ  
ของ EMB

การจัดตั้ง 
เชิงสถาบัน

การด�าเนินงาน

มีความเป็นอิสระเชิง
สถาบันจากอ�านาจฝ่าย
บริหาร

มีความรับผิดชอบ 
เต็มที่ในการ 
ด�าเนินงาน

การด�าเนินงานเป็นไป 
ตามการสั่งการของผู้ม ี
อ�านาจฝ่ายบริหาร

มีความเป็นเอกเทศ 
ในการตรวจติดตาม 
หรือก�ากับดูแล	รวมถึง 
การก�าหนดนโยบาย 
การด�าเนินงาน 
ในบางกรณี

การด�าเนินงานเป็นไป 
ตามการสั่งการของ 
ผู้มีอ�านาจฝ่ายบริหาร	 
และการตรวจติดตาม 
หรือการก�ากับดูแล 
ขององค์ประกอบ 
ที่เป็นอิสระรวมถึง 
การก�าหนดนโยบาย 
การด�าเนินงานใน 
บางกรณี

มีความเป็นอิสระเชิง
สถาบันจากอ�านาจ 
ฝ่ายบริหาร

ตั้งอยู่ภายในหรืออยู่
ภายใต้การสั่งการของ
หน่วยงานของรัฐและ/
หรือองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น

ตั้งอยู่ภายในหรืออยู ่
ภายใต้การสั่งการของ 
หน่วยงานของรัฐและ/
หรือองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่น

รูปแบบอิสระ

EMB ที่เป็นอิสระ EMB ที่เป็นอิสระ

องค์ประกอบอิสระ องค์ประกอบที่อยู่กับ
รัฐบาลรัฐ

EMB ที่อยู่กับรัฐบาล EMB ที่อยู่กับรัฐบาล

รูปแบบของรัฐบาล รูปแบบผสม

สภาพพร้อม
รายงานอย่าง 
เป็นทางการ

การมีส่วนประกอบ

วาระการด�ารง
ต�าแหน่ง

งบประมาณ

ไม่ต้องรายงานต่อผู้ม ี
อ�านาจฝ่ายบริหาร	แต ่
ต้องพร้อมรายงาน 
อย่างเป็นทางการต่อฝ่าย
นิติบัญญัติ	ฝ่ายตุลาการ	
หรือประมุขของรัฐโดย 
มีข้อยกเว้นน้อยรายมาก

ประกอบด้วยสมาชิก 
ซึ่งไม่ได้เป็นฝ่ายบริหารใน
ระหว่างด�ารง 
ต�าแหน่งใน	EMB

มีสถานภาพที่มั่นคงแต่
การด�ารงต�าแหน่งอาจไม่
ก�าหนดแน่นอนเสมอไป

มีและบริหารงบประมาณ
ของตนอย่างเป็นอิสระ 
จากการควบคุม 
ของรัฐบาลอย่าง 
เป็นกิจวัตร

ไม่ต้องรายงานต่อผู ้
มีอ�านาจฝ่ายบริหาร	 
แต่ต้องพร้อมรายงาน 
อย่างเป็นทางการต่อ 
ฝ่ายนิติบัญญัติ	 
ฝ่ายตุลาการ	หรือ 
ประมุขของรัฐ

ประกอบด้วยสมาชิกซึ่ง
ไม่ได้เป็นฝ่ายบริหารใน
ระหว่างด�ารงต�าแหน่ง
ใน	EMB

มีสถานภาพที่มั่นคง
แต่การด�ารงต�าแหน่ง
อาจไม่ก�าหนดแน่นอน
เสมอไป

ได้รับการจัดสรร 
งบประมาณ 
แยกต่างหาก

มีสภาพพร้อมรายงาน 
อย่างเต็มที่ต่อผู ้
มีอ�านาจฝ่ายบริหาร

น�าโดยรัฐมนตรีหรือ
ข้าราชการ	ไม่มี	‘สมาชิก’	
มีเพียงส�านักงาน
เลขานุการ	

วาระการด�ารง 
ต�าแหน่งไม่มั่นคง

งบประมาณเป็น 
ส่วนหนึ่งของ 
งบกระทรวงหรือ 
งบองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่น

มีสภาพพร้อมรายงาน 
อย่างเต็มที่ต่อผู้ม ี
อ�านาจฝ่ายบริหาร

น�าโดยรัฐมนตรีหรือ
ข้าราชการ	มีเพียง
ส�านักงานเลขานุการ	 
มีกรณียกเว้นน้อยมากที่มี	
‘สมาชิก’

ปกติไม่มีสมาชิก	 
วาระจึงไม่เป็นประเด็น	 
เจ้าหน้าที่ส�านักงาน 
เลขานุการเป็น 
ข้าราชการ	ซึ่งไม่ม ี
หลักประกันด้าน
สถานภาพ

งบประมาณเป็นส่วนหนึ่ง
ของงบกระทรวงหรือ
งบองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น

*	ในไม่กี่ประเทศที่มีการจัดการการเลือกตั้งในรูปแบบอิสระหรือแบบผสม	EMB	อิสระจะไม่มีอ�านาจการออกกฎข้อบังคับ

บ
ท

ท
ี่ 1: ใครเป

็น
ผู้จัดการเลือกตั้ง

7การออกแบบการจัดการการเลือกตั้ง



รูปที่ 1: ลักษณะของรูปแบบกว้างๆ สามรูปแบบของการจัดการการเลือกตั้งและ 

องค์ประกอบของ EMB ในแต่ละรูปแบบ

การจัดการการเลือกตั้ง สามรูปแบบ

รูปแบบอิสระ

องค์กรจัดการ 
การเลือกตั้งอิสระ

ยกตัวอย่างเช่น

หร
ือ

หร
ือ

หร
ือ

หร
ือ

หร
ือศาลเลือกตั้ง

คณะกรรมการ 
การเลือกตั้ง

คณะกรรมการ 
การเลือกตั้ง
เฉพาะกิจ

+
กระทรวงยุติธรรม

สภาการเลือกตั้ง
+

กระทรวง
มหาดไทย

กระทรวง
มหาดไทย

องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น

ยกตัวอย่างเช่น ยกตัวอย่างเช่น

องค์กรจัดการ 
การเลือกตั้งอิสระ

องค์กรจัดการ 
การเลือกตั้งของรัฐบาล

องค์กรจัดการ 
การเลือกตั้งของรัฐบาล

รูปแบบผสม รูปแบบของรัฐบาล

เราคาดหวังอะไรได้บ้างจาก EMB ซึ่งมีรูปแบบการจัดการที ่
แตกต่างกัน 

 รูปแบบการจัดการการเลือกต้ังของประเทศหนึ่งๆ	 เป็นปัจจัยที่มีความส�าคัญต่อ 

พฤติกรรมของ	EMB	แต่ด้วยความที่ไม่ใช่ปัจจัยเพียงหนึ่งเดียว	จะเป็นการง่ายเกินไปหากจะ 

นึกไปว่าจะมีแบบแผนพฤติกรรมที่ต่างกันเพียงสามรูปแบบ	พฤติกรรมของ	EMB	ยังขึ้นอยู่กับ 

กรอบด้านการเลือกต้ัง	 ความคาดหวังทางการเมืองและทางสังคม	ตลอดจนสภาวะแวดล้อม 

ด้านวัฒนธรรม	 ซึ่งองค์กรแต่ละองค์กรด�าเนินงานอยู่ในสภาวะเช่นนั้น	 อิทธิพลที่มีต่อองค์กร 

นั้นรวมถึงความมุ่งมั่นทางการเมืองที่จะเปิดโอกาสให้	 EMB	ท�างานได้อย่างเป็นอิสระและไม่ 

เอนเอียง	พิสัยของอ�านาจและหน้าที่ที่มอบหมายให้	EMB	คุณสมบัติของบุคคลที่จะได้รับการ 

แต่งตั้งเป็นสมาชิกหรือเจ้าหน้าที่ตลอดจนวาระการด�ารงต�าแหน่ง	 วิธีการท่ีใช้ในการสรรหา 

และแต่งตั้งสมาชิกและ/หรือเจ้าหน้าที่	กรอบการก�ากับดูแลและสภาพพร้อมรายงาน	รวมถึง 

ว่า	EMB	เป็นนิติบุคคลและสามารถฟ้องคดีและถูกฟ้องคดีได้หรือไม่	ตัวอย่างเช่น	EMB	อิสระ 

ที่ประกอบด้วยผู้แทนจากพรรคการเมืองหลายพรรคที่แข่งขันกันกับ	 EMB	 อิสระที่ประกอบ 

ด้วยนักวิชาการซึ่งไม่ฝักฝ่ายใดหรือผู้แทนอื่นซึ่งปลอดจากสายสัมพันธ์ทางการเมือง	ถึงแม้จะ 

มีรูปแบบอิสระ	แต่ก็น่าจะด�าเนินการต่างกัน	ในท�านองเดียวกัน	EMB	ในรูปแบบของรัฐบาล 

ซึ่งได้รับการสนับสนุนจากกรมท่ีควบคุมส�านักงานท่ีจัดการการเลือกตั้งท้องถิ่นด้วย	 ก็น่าจะ 

ประพฤติปฏิบัติต่างจากองค์กรที่ต้องพึ่งพาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหลายองค์กรในการ 

ด�าเนินกิจกรรมการเลือกตั้ง	  

8 การออกแบบการจัดการการเลือกตั้ง



	 อย่างไรก็ตาม	รูปแบบทั้งสามและ	EMB	ของแต่ละรูปแบบมีลักษณะทั่วไป	ตลอดจน 

ข้อดีและข้อเสียบางประการ	ตารางที่	 1	ที่	 2	ที่	 3	ที่	 4	และ	ที่	 5	 รวบรวมประเด็นส�าคัญ 

บางประเด็นไว้

ตารางที่ 2: EMB ในรูปแบบอิสระ เป็นอะไร อาจจะเป็นอะไร และไม่เป็นอะไรได้บ้าง

แง่มุม คุณลักษณะส�าคัญ คุณลักษณะที่อาจมีได้ สิ่งที่ไม่เป็น

การจัดตั้งเชิง
สถาบัน

การด�าเนินงาน

สภาพพร้อมรายงาน

อ�านาจ 

การมีส่วนประกอบ

วาระด�ารงต�าแหน่ง

งบประมาณ

เจ้าหน้าที่

มีความเป็นอิสระเชิง
สถาบันจากอ�านาจ 
ฝ่ายบริหาร 

มีความรับผิดชอบเต็มที่
ในการด�าเนินงาน

อยู่ภายใต้ข้อก�ากับ 
ของธรรมาภิบาล

มีอ�านาจในการตัดสินใจ 
เชิงนโยบายอย่างเป็น 
อิสระภายใต้กรอบ 
กฎหมาย

ประกอบด้วยสมาชิก 
ซึ่งไม่ได้เป็นฝ่ายบริหาร
ในระหว่างด�ารงต�าแหน่ง
ใน	EMB

สมาชิกมีสถานภาพ 
ที่มั่นคง

มีและบริหาร 
งบประมาณของตน 
อย่างเป็นอิสระจากการ 
ควบคุมของรัฐบาล 
อย่างเป็นกิจวัตร

สามารถก�าหนดความ 
ต้องการ	กฎระเบียบ	 
นโยบายเกี่ยวกับ 
เจ้าหน้าที่ได้โดยเอกเทศ

ฝ่ายนิติบัญญัติอาจจัดสรรงบประมาณแยกต่างหากให้	 
อาจได้รับเงินทุนจากผู้มีอ�านาจฝ่ายบริหารหรือจาก 
ประชาคมผู้บริจาคเงินทุน

อาจสรรหาบุคลากรจากภายในภาคราชการได้ คณะเจ้าหน้าที่ไม่จ�าเป็น 
ต้องเป็นข้าราชการ

ไม่ได้ผนวกรวมไว้ใน 
งบประมาณของ 
กระทรวงใด

สมาชิกมีวาระด�ารงต�าแหน่งที่แน่นอน ผู้มีอ�านาจฝ่ายบริหาร 
ไม่สามารถโยกย้าย/ 
ปลดสมาชิกออกโดย 
พลการได้

สมาชิกอาจเป็น	‘ผู้เชี่ยวชาญ’	ที่ไม่ฝักใฝ่ฝ่ายใด	หรือ 
ไม่สังกัดทางการเมือง

โดยปกติจะมีอ�านาจในการจัดท�ากรอบระเบียบข้อบังคับ 
การเลือกตั้งได้อย่างอิสระโดยมิขัดต่อกฎหมาย		มักจะม ี
อ�านาจและหน้าที่โดยรวมในการด�าเนินงานการเลือกตั้ง 
ที่กว้าง	อาจมีอ�านาจในการจ้าง	การเลิกจ้าง	หรือลงโทษ 
ทางวินัยเจ้าหน้าที่ในองค์กร	อาจมีอ�านาจในการออก 
ระเบียบปฏิบัติเกี่ยวกับการจัดซื้อจัดจ้างและการท�าบัญชี	

อาจเป็นนิติบุคคลซึ่งสามารถฟ้องคดีได้ด้วยตนเองและ 
ถูกฟ้องคดีได้	(เช่น	อาเซอร์ไบจาน	บอตสวานา	สาธารณัฐ
ประชาธิปไตยคองโก	เคนยา	และลิทัวเนีย)	หรืออาจ 
ไม่ใช่นิติบุคคล	(เช่น	โมซัมบิก) 

โดยปกติจะมีสภาพพร้อมรายงานอย่างเป็นทางการต่อ
ฝ่ายนิติบัญญัติ	ฝ่ายตุลาการ	หรือประมุขของรัฐ	อาจมี
ความเป็นเอกเทศและสภาพพร้อมรายงานด้านการเงิน 
ในระดับที่ต่างๆ	กันไป	อาจมีความเป็นเอกเทศด้านการ
เงินโดยจัดท�างบประมาณเอง	รับและใช้จ่ายเงินแผ่นดิน
โดยผู้มีอ�านาจฝ่ายบริหารเข้ามามีส่วนเกี่ยวข้องน้อยที่สุด	
อาจมีสภาพพร้อมรายงานด้านสมรรถนะได้ในระดับ 
ที่ต่างๆ	กันไป

ไม่เป็นส่วนหนึ่งของ
โครงสร้างของกรม
ของรัฐบาล	และ/หรือ	
องค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่น

ไม่อยู่เหนือรัฐธรรมนูญ
หรือกฎหมาย

ไม่อยู่ในสภาพพร้อม 
รายงานอย่างเป็น 
ทางการต่อผู้มีอ�านาจ 
ฝ่ายบริหาร	แต่ไม่ปลอด 
จากสภาพพร้อมรายงาน	 
ในด้านนโยบาย	การเงิน	 
และสมรรถนะ	และไม ่
ปลอดจากข้อก�ากับของ 
ธรรมาภิบาล

บ
ท

ท
ี่ 1: ใครเป

็น
ผู้จัดการเลือกตั้ง
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คุณลักษณะของ EMB ในรูปแบบการจัดการกว้างๆ สามรูปแบบ

	 การจัดการการเลือกตั้งรูปแบบผสมครอบคลุมโครงสร้าง	 ความสัมพันธ์ภายใน	 และคุณลักษณะที่ 

หลากหลาย	 นอกเหนือจากลักษณะดังท่ีระบุไว้ในตารางท่ี	 1	 แล้ว	 เป็นการยากท่ีจะแจกแจงคุณลักษณะที ่

จ�าเป็นและที่อาจมีได้ของรูปแบบนี้	 ความสัมพันธ์ระหว่างองค์ประกอบต่างๆ	 ของ	 EMB	 รูปแบบผสมนั้น	 

มีนัยส�าคัญในการก�าหนดคุณลักษณะและวิธีปฏิบัติงานขององค์กร	 กรอบกฎหมายที่มีประสิทธิผลส�าหรับ 

การจัดการการเลือกตั้งในรูปแบบผสม	พึงระบุการจัดสรรอ�านาจหน้าที่	และปฏิสัมพันธ์ระหว่างองค์ประกอบ 

ด้านนโยบาย	 ตรวจติดตามหรือก�ากับดูแล	 กับองค์ประกอบด้านการด�าเนินงานไว้อย่างชัดเจน	 ตารางที่	 4	 

แสดงตัวอย่างบางตัวอย่างของคุณลักษณะขององค์ประกอบของ	EMB	ในรูปแบบผสม	

EMB แบบถาวรและแบบชั่วคราว   

	 กระบวนการเลือกตัง้มช่ีวงเวลาหลายช่วง	ตวัอย่างเช่น	การเลอืกตัง้ครัง้หนึง่ๆ	ประกอบด้วยช่วงเวลา

การออกแบบและการร่างกฎหมาย	การจดัหาและฝึกอบรมเจ้าหน้าทีจ่ดัการเลอืกตัง้	การวางแผนการเลอืกตัง้	

การลงทะเบียนผู้มีสิทธิเลือกตั้ง	การลงทะเบียนพรรคการเมือง	การสมัครรับเลือกตั้งของพรรคการเมืองและ 

ผู้สมัคร	การหาเสียงเลือกตั้ง	การลงคะแนนเสียง	การนับคะแนน	การประมวลผล	การประกาศผล	การแก้ไข

ข้อพพิาทการเลอืกตัง้	การรายงานผล	การสอบบญัช	ีและการจดัเกบ็เอกสารส�าคญั	หลังจากกระบวนการเลือก

ตั้งกระบวนหนึ่งสิ้นสุดลง	ก็เป็นที่พึงปรารถนาที่จะเริ่มท�างานกับกระบวนการถัดไป	กระบวนการรวมทั้งหมด

เรียกว่าวงจรการเลือกตั้ง	ดังแสดงเป็นแผนภูมิในรูปที่	2	

	 ในการก�าหนดว่า	 EMB	 แบบถาวรหรือแบบชั่วคราวแบบใดจึงจะเหมาะสมนั้น	 ต้องพิจารณาภาระ

งานตลอดวงจรการเลือกตั้ง	 และต้องเปรียบเทียบค่าใช้จ่ายในการคงองค์กรแบบถาวรไว้	 กับค่าใช้จ่ายและ

เวลาที่ต้องใช้ในการจัดตั้งองค์กรใหม่ส�าหรับการเลือกตั้งแต่ละครั้ง	ในกรณีที่ปรากฏว่า	EMB	แบบชั่วคราวมี

ความเหมาะสม	ประเด็นส�าคัญที่จะต้องพิจารณาคือ	จะด�ารงรักษาความทรงจ�าเชิงสถาบันเกี่ยวกับการเลือก

ตั้งไว้อย่างไร	 ในกรณีที่มีกิจกรรมการเลือกต้ังเกิดขึ้นเสมอ	 เช่น	 มีการจัดการเลือกตั้งบางส่วนหรือการเลือก

ตั้งซ่อมบ่อยครั้ง	 และการลงทะเบียนผู้มีสิทธิเลือกตั้งอย่างต่อเนื่อง	หรือในกรณีท่ีมีงานพัฒนาการเลือกตั้ง

อยู่เสมอ	 เช่น	 การจัดการศึกษาและให้ข้อมูลแก่ผู้มีสิทธิเลือกตั้งอย่างต่อเนื่อง	 หรือจ�าเป็นต้องมีการรณรงค์

การปฏิรูปกฎหมายการเลือกตั้ง	ในกรณีดังกล่าว	องค์กรการเลือกตั้งแบบถาวรก็ถือว่าสมเหตุสมผล	ประเทศ 

ต่าง	ๆ	 เช่นอาร์เมเนีย	ออสเตรเลีย	บราซิล	แคนาดา	อินโดนีเซีย	 เม็กซิโก	ฟิลิปปินส์	แอฟริกาใต้	และไทย	 

มี	EMB	แบบถาวร

	 บางประเทศม	ีEMB	แบบชัว่คราว	ซึง่ท�าหน้าทีเ่ฉพาะในช่วงทีม่กีารเลอืกตัง้เท่านัน้	ประเทศเหล่านัน้

อาจด�าเนินตามรูปแบบอิสระ	รูปแบบของรัฐบาล	หรือรูปแบบผสมก็ได้	ในบางกรณี	EMB	ที่เป็นของรัฐบาล

จ�าต้องเป็นแบบชั่วคราว	เพราะข้าราชการซึ่งด�าเนินการจัดการเลือกตั้งมีหน้าที่ประจ�าอื่นเต็มเวลา	และได้รับ

มอบหมายให้มาท�างานใน	EMB	เฉพาะช่วงที่มีการเลือกตั้งเท่านั้น	อย่างไรก็ตาม	บางประเทศ	เช่นสวีเดน	ซึ่ง

ใช้การจดัการการเลือกต้ังแบบของรฐับาล	คงเจ้าหน้าทีไ่ว้ในจ�านวนเลก็น้อยเพือ่ดแูลรบัผดิชอบงานทีเ่กีย่วกบั

การเลือกตั้งในช่วงที่ไม่มีการเลือกตั้ง	เช่น	การปรับทะเบียนผู้มีสิทธิเลือกตั้งให้เป็นปัจจุบัน	ในบางประเทศซึ่ง

ใช้รูปแบบผสม	องค์ประกอบที่เป็นของรัฐบาลจะเป็นแบบถาวร	เพื่อรักษาความทรงจ�าเชิงสถาบันไว้	ในขณะ

ที่	องค์ประกอบที่เป็นอิสระจะเป็นแบบชั่วคราว	และจัดตั้งขึ้นในช่วงที่มีการเลือกตั้งเท่านั้น
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ตารางที่ 3: EMB ในรูปแบบของรัฐบาล เป็นอะไร อาจจะเป็นอะไร และไม่เป็นอะไร 
ได้บ้าง

แง่มุม คุณลักษณะส�าคัญ คุณลักษณะที่อาจมีได้ สิ่งที่ไม่เป็น

การจัดตั้งเชิง
สถาบัน

การด�าเนินงาน

สภาพพร้อมรายงาน

อ�านาจ 

การมีส่วนประกอบ

วาระด�ารงต�าแหน่ง

งบประมาณ

เจ้าหน้าที่

ตั้งอยู่ภายในกรม 
ของหน่วยงานของ
รัฐและ/หรือองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น

การด�าเนินงานเป็นไป
ตามการสั่งการของ 
ผู้มีอ�านาจฝ่ายบริหาร

อยู่ในสภาพพร้อม 
รายงานอย่างเต็มที่ต่อ 
ผู้มีอ�านาจฝ่ายบริหาร	 
ทั้งในด้านนโยบาย	 
การเงิน	สมรรถนะ 
และธรรมาภิบาล

อ�านาจจ�ากัดเฉพาะ 
ที่เกี่ยวกับการ 
ด�าเนินงาน

น�าโดยรัฐมนตรีหรือ
ข้าราชการ	

งบประมาณเป็น 
ส่วนหนึ่งของ 
งบกระทรวง

เจ้าหน้าที่ส่วนใหญ่
เป็นข้าราชการ

อาจสรรหาบุคลากรที่มาจากภายนอก 
ภาคราชการได้

จ้างหรือเลิกจ้าง 
เจ้าหน้าที่ไม่ได้

อาจได้รับเงินทุนจากประชาคมผู้บริจาคเงินทุน ตัดสินใจเรื่อง 
งบประมาณเองไม่ได้

โดยปกติไม่มีสมาชิก	จึงไม่มีวาระการด�ารง
ต�าแหน่ง

มีเพียงส�านักงานเลขานุการ	ยกเว้นบางกรณ ี
ซึ่งมีน้อยมากที่มี	‘สมาชิก’	การสรรหาสมาชิก	 
(ถ้ามี)	และฝ่ายเลขานุการอาจด�าเนินการโดย 
ผู้มีอ�านาจฝ่ายบริหารเท่านั้น

บ่อยครั้งอาจแบ่งความรับผิดชอบด้านการ
ด�าเนินงานกับกรมอื่นหรือองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น

ไม่มีอ�านาจอิสระ 
ในการออกระเบียบ 
ข้อบังคับ

อาจแบ่งปันความรับผิดชอบในการด�าเนินงาน 
กับกระทรวง	กรม	หรือองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่น	

อาจเป็นกรม	ส�านักงาน	หรือหน่วยงาน 
ส่วนท้องถิ่น

ไม่ใช่สถาบันที่เป็น 
อิสระจากผู้มีอ�านาจ 
ฝ่ายบริหาร

บ
ท
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ผู้จัดการเลือกตั้ง
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ตารางที่ 4: ตัวอย่างคุณลักษณะของ EMB ในรูปแบบการจัดการการเลือกตั้งแบบผสม

ประเทศ

องค์ประกอบ
ของ EMB

องค์ประกอบที่เป็น
อิสระ

องค์ประกอบที่เป็น
อิสระ

องค์ประกอบที่เป็น
ของรัฐบาล

องค์ประกอบที่เป็น
ของรัฐบาล

ฝรั่งเศส ญี่ปุ่น

ชื่อ

การม ี
ส่วนประกอบ

โครงสร้าง

ความสัมพันธ์
ระหว่าง 
องค์ประกอบ

อ�านาจและ 
หน้าที่เฉพาะ 
ของแต่ละ 
องค์ประกอบ

สภาที่ปรึกษา
รัฐธรรมนูญ

รัฐธรรมนูญบัญญัติ
องค์ประกอบไว้	โดย
ให้มีสมาชิกมาจากการ
แต่งตั้ง	9	คน	 
โดยประธานาธิบดี	 
สภาผู้แทนราษฎร	
และวุฒิสภา	ฝ่ายละ	
3	คน		

ถาวร

ก�ากับดูแลและ 
การแก้ไขข้อพิพาท 
ในบางกรณีเท่านั้น

-	การรับรองการสมัคร 
	 รับเลือกตั้ง 
	 ประธานาธิบดี	 
-		การเฝ้าดูแลให้การ 
	 เลือกตั้งประธานาธิบด ี
	 และการออกเสียง 
	 ประชามติด�าเนินไป 
	 อย่างปกติ	รวมทั้ง 
	 ประกาศผล			 
-	การตัดสินข้อพิพาท 
	 เกี่ยวกับผลการ 
	 เลือกตั้งสมาชิก 
	 รัฐสภา

การจัดและบริหาร 
การเลือกตั้งทั้งหมด

มีอ�านาจสั่งการทั่วไป 
และก�ากับดูแลการ 
ด�าเนินงานด้านการ 
บริหารการเลือกตั้ง 
ระดับชาติ

การด�าเนินงานด้าน
การบริหารการ 
เลือกตั้งในทุกด้าน

หน้าที่หลักคือ 
การบริหารและ 
ขับเคลื่อน
กระบวนการ 
การเลือกตั้ง

ส�านักงานเลขานุการ
ภายในกระทรวง
ให้การสนับสนุน
ด้านธุรการแก่	สลก.	
รายงานการประชุม
ของ	สลก.	อยู่บน
เว็บไซต์ของกระทรวง

ด�าเนินการตามค�า
สั่งและมติของ	สลก.	
และติดตามให้มีการ
ท�าตามมติโดย	EMB	
ในระดับภูมิภาคและ
ท้องถิ่นซึ่งท�างานแบบ
กระจายศูนย์อย่างมาก

ถาวร ชั่วคราว	มีวาระด�ารง
ต�าแหน่งคราวละ	3	ปี

ถาวร

ไม่ปรากฏ สมาชิก	5	คน 
มาจากการแต่งตั้ง 
โดยรัฐสภา

ไม่ปรากฏ

ส�านักการเลือกตั้ง	
กระทรวงมหาดไทย

สภาจัดการ 
การเลือกตั้งส่วนกลาง	
(สลก.)	

แผนกการเลือกตั้ง	
กระทรวงกิจการ
ภายในและการสื่อสาร

12 การออกแบบการจัดการการเลือกตั้ง



คณะกรรมการอิสระ
ด้านการเลือกตั้ง 
แห่งชาติ

กองอ�านวยการ 
การเลือกตั้ง	 
กระทรวงมหาดไทย	

คณะกรรมการ 
การเลือกตั้งกลาง

กองอ�านวยการ 
การเลือกตั้ง	 
กระทรวงมหาดไทย	

ประเทศ

องค์ประกอบ
ของ EMB

องค์ประกอบที่เป็น
อิสระ

องค์ประกอบที่เป็น
อิสระ

องค์ประกอบที่เป็น
ของรัฐบาล

องค์ประกอบที่เป็น
ของรัฐบาล

เซเนกัล สเปน

ชื่อ

การม ี
ส่วนประกอบ

โครงสร้าง

ความสัมพันธ์
ระหว่าง 
องค์ประกอบ

อ�านาจและ 
หน้าที่เฉพาะ 
ของแต่ละ 
องค์ประกอบ

สมาชิก	12	คน 
สาบานตนเข้ารับ
ต�าแหน่งกับสภา 
ที่ปรึกษารัฐธรรมนูญ

ถาวร

การก�ากับดูแลโดย 
อิสระ	ทบทวนและ 
ตรวจสอบกระบวน 
การการเลือกตั้ง

การก�ากับดูแลโดย 
อิสระ	ทบทวนและ 
ตรวจสอบการลง 
ทะเบียนผู้มีสิทธิ ์
เลือกตั้งและ 
กระบวนการ 
การเลือกตั้ง

การจัดและการบริหาร 
กระบวนการเลือกตั้ง 
ทั้งหมด

การก�ากับดูแล 
เหตุการณ์เกี่ยวกับ 
การเลือกตั้ง	การสมัคร 
รับเลือกตั้ง	การรับ 
เรื่องร้องเรียน	การ 
ประกาศผลและการ 
จัดสรรจ�านวนที่นั่ง

การลงทะเบียนผู้ม ี
สิทธิเลือกตั้ง	 
การลงคะแนน	 
การนับคะแนน	 
โลจิสติกส์เกี่ยวกับ 
การเลือกตั้ง	

การจัดและการบริหาร 
กระบวนการเลือกตั้ง 
ทั้งหมด	

การก�ากับดูแล 
กระบวนการเลือกตั้ง 
ทั้งหมด

ท�าหน้าที่ด้านการ 
ด�าเนินงานเกี่ยวกับ 
การเลือกตั้งทั้งหมด	 
ต้องปรึกษาหารือกับ 
องค์ประกอบอื่น 
หากต้องตัดสินใจเรื่อง 
ส�าคัญ

ถาวร ถาวร	ต่ออายุทุก	4	ป ี
ภายหลังการเลือกตั้ง 
สมาชิกสภาผู้แทน 
ราษฎรแต่ละสมัย

ถาวร

ไม่ปรากฏ ไม่ปรากฏผู้พิพากษาศาลฎีกา	 
8	คน	+	ผู้เชี่ยวชาญ	 
5	คน	(ศาสตราจารย ์
ด้านรัฐศาสตร์	 
กฎหมาย	สังคมวิทยา	 
และอื่นๆ)	มาจากการ 
เสนอชื่อร่วมกันโดย 
พรรคการเมืองที่ผู้แทน 
ราษฎรในสภาคณะ 
กรรมการการเลือกตั้ง 
กลางเป็นผู้คัดเลือก 
ประธานและรอง 
ประธานจาก 
ผู้พิพากษา	8	คน				

บ
ท

ท
ี่ 1: ใครเป

็น
ผู้จัดการเลือกตั้ง

13การออกแบบการจัดการการเลือกตั้ง



	 หลายประเทศเช่น	 บัลแกเรีย	 ไนเจอร์	 และโรมาเนีย	 ซึ่งใช้การจัดการการเลือกตั้ง 

รูปแบบอิสระ	 มี	 EMB	 ส่วนกลางแบบถาวรด�าเนินการร่วมกับ	 EMB	 แบบชั่วคราวซึ่งอยู่ใต ้

บังคับบัญชา	 ในระดับที่ต�่าลงไป	 สหพันธรัฐรัสเซียมี	 EMB	 แบบถาวรทั้งในระดับสหพันธรัฐ 

และระดับพื้นที่ตามรัฐธรรมนูญ	 และจอร์เจียมี	 EMB	 แบบถาวรทั้งในระดับส่วนกลางและ 

ระดับเขตเลือกตั้ง	 องค์กรทั้งสองมี	 EMB	 แบบชั่วคราวระดับท้องถิ่นในช่วงที่มีการเลือกตั้ง	 

โครงสร้างเหล่านี้โดยปกติมักได้รับการจัดตั้งขึ้นในช่วงระยะตั้งแต่หน่ึงถึงหกเดือนก่อนวัน 

เลือกตั้งขึ้นอยู่กับหน้าท่ีรับผิดชอบของ	 EMB	 ท่ีอยู่ใต้บังคับบัญชาและระบบโลจิสติกส์ 

ที่ต้องการ	 มีการจัดตั้ง	 EMB	 แบบถาวรในประเทศแถบยุโรปตอนกลางและตะวันออกหลาย 

ประเทศ	ทั้งน้ีโดยแรงสนับสนุนของสมาคมเจ้าพนักงานการเลือกต้ังแห่งยุโรปตอนกลางและ 

ตะวันออก	(ปัจจุบันคือสมาคมเจ้าพนักงานการเลือกตั้งแห่งยุโรป)	และโดยข้อเสนอแนะของ 

วงจรการ
เลือกตั้ง

ลงทะเบียนผูมีสิทธิฯ
การรับรองมาตรฐาน
ของผูสังเกตการณ
การเขาถึงสื่อสารมวลชน
ของ พรรคการเมือง
และผูลงสมัคร

การประสานงาน
การรณรงค
การสนับสนุนการเงิน
แกพรรคการเมือง

การศึกษาสำหรับพลเมือง 
และขอมูลสำหรับ
ผูมีสิทธิเลือกตั้ง

ผลอยางเปนทางการ
การรองเรียน และ
การอุทธรณ การตรวจสอบ
บัญชี  และการ
ประเมินผล

ปรับปรุงบัญชีรายชื่อ
ผูมีสิทธิเลือกตั้ง
ปฏิรูปกฎหมาย 
เก็บรวบรวมขอมูล 
และทำวิจัย

รัฐธรรมนูญ
กฎหมาย 
(ทบทวน) ระบบเลือกตั้ง 
(ทบทวน) การแบงเขตองคกร
การเลือกตั้ง และ
จรรยาบรรณเลือกตั้ง

ตั้งงบประมาณ ใหทุนและ
สนับสนุนการเงิน
ทำปฏิทินการเลือกตั้ง
การรับบุคลากร และ
การจัดซื้อจัดจาง 
งานจัดการและความปลอดภัย

การลงคะแนน
การลงคะแนนแบบพิเศษ
และการลงคะแนนนอกคูหา
การนับคะแนนเสียง
การคำนวนผลคะแนน

                                                                                           การลงทะเบียนผูมีสิทธิเล
ือกต

ั้ง
                                                                                           การรณรงคการเลือกตั้ง

                                                                                           การปฏิบัติการเกี่ยวกับการลงคะแนน และวันเลือกตั้ง
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รูปที่ 2 – วงจรการเลือกตั้ง
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คณะผู้สังเกตการณ์การเลือกตั้งของส�านักงานเพื่อสถาบันประชาธิปไตยและสิทธิมนุษยชน	 

ในองค์กรเพ่ือความม่ันคงและความร่วมมือแห่งยุโรป	 ที่เสนอว่าโครงสร้างเช่นนี้จะช่วย 

เพิ่มพูนความทรงจ�าเชิงสถาบันและความต่อเนื่องในการปฏิบัติงาน	

EMB แบบรวมศูนย์หรือแบบกระจายอ�านาจ

	 ระดับความเข้มข้นของอ�านาจหรือการถ่ายโอนอ�านาจของ	 EMB	 ขึ้นอยู่กับระบบ 

การปกครองของประเทศเป็นอย่างมาก	 ในประเทศที่เป็นรัฐเดี่ยว	 ความรับผิดชอบด้านการ 

เลือกตั้งจะถูกก�าหนดในระดับชาติ	ส่วนประเทศสหพันธรัฐอาจมี	EMB	แยกต่างหากในระดับ 

ชาติและระดับมลรัฐ/จังหวัด	ซึ่งมักปฏิบัติการภายใต้กรอบกฎหมายคนละชุดและอาจปฏิบัต ิ

ใช้ระบบการเลือกตั้งที่แตกต่างกัน

	 โดยปกติจะมีการก�าหนดนิยามลักษณะพื้นฐานของ	 EMB	 ไว้ในกฎหมายว่าด้วยการ 

เลือกตั้ง	ซึ่งอาจเป็นประมวลกฎหมายฉบับเดียว	เช่นในประเทศฟิลิปปินส์	หรือเป็นกฎหมาย 

ที่แยกเฉพาะเร่ืองการบริหารการเลือกตั้งไว้ต่างหาก	 เช่นในประเทศอินโดนีเซีย	 กรอบ 

กฎหมายอาจจ�าแนกอ�านาจและหน้าที่ที่ให้แก่	 EMB	 ระดับส่วนกลางหรือระดับชาติ	 และ 

ที่ให้แก่องค์กรระดับภูมิภาคหรือระดับท่ีต�่ากว่า	 ในประเทศที่เป็นรัฐเดี่ยว	 อาจมีการจัดสรร 

อ�านาจและหน้าที่ในแนวดิ่งเช่นนี้ระหว่างสาขาในระดับต่างๆ	 ขององค์กรระดับชาติองค์กร 

เดียว	หรือมีการจัดสรรระหว่างองค์กรระดับชาติและระดับท้องถิ่น	เช่น	ในสหราชอาณาจักร	 

โดยปกติในระบบรัฐเดี่ยว	เช่น	คอสตาริกา	กานา	และฟิลิปปินส์	EMB	ส่วนกลางองค์กรเดียว 

จะรบัผดิชอบการเลอืกตัง้ทัง้หมด	โดยมสี�านกังานใต้บงัคบับญัชาทัง้ในระดบัจงัหวดัและระดบั 

ท้องถิ่น	ประเทศซึ่งกฎหมายก�าหนดให้	 EMB	มีสภาพพร้อมรายงานตามล�าดับชั้น	และแยก 

เป็นระดับชาติ	 ภูมิภาค	 เขตการปกครอง	 และกระทั่งหมู่บ้านนั้น	 มักมอบหมายอ�านาจและ 

หน้าที่ที่ถ่ายโอนหรือที่แตกต่างกัน	ให้แก่แต่ละระดับ	ประเทศหลายประเทศ	เช่น	อินโดนีเซีย	 

ลิทัวเนีย	 และสโลวาเกีย	 มี	 EMB	 ส่วนกลางซึ่งถ่ายโอนความรับผิดชอบส�าหรับการปฏิบัติ 

หน้าที่การเลือกตั้งบางหน้าที่

	 ประเทศทีใ่ช้การจดัการรปูแบบของรฐับาลหรอืรปูแบบผสมอาจอาศยัองค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นในการด�าเนินกิจกรรมการเลือกตั้งบางส่วนหรือทั้งหมด	 ตัวอย่างเช่น	 สวีเดน 

ปฏิบัติใช้โครงสร้างการจัดการการเลือกตั้งในแบบกระจายอ�านาจออกไปมาก	 ประกอบด้วย	 

EMB	ระดับชาติส�าหรับการประสานนโยบาย	และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นส�าหรับจัดการ 

การเลือกตั้ง	 ส่วนฮังการีและสวิตเซอร์แลนด์ถ่ายโอนอ�านาจส่วนหนึ่งให้แก่	 EMB	 ระดับ 

ท้องถิ่น	การถ่ายโอนอ�านาจและหน้าที่เกี่ยวกับการเลือกตั้งไปยังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

โดยปราศจากการก�ากับดูแลอย่างเหมาะสม	อาจท�าให้ยากยิ่งขึ้นที่จะรักษาความคงเส้นคงวา	 

การบริการ	 คุณภาพเกี่ยวกับการเลือกตั้ง	 และท้ายที่สุดคือการรักษาการเลือกตั้งที่เสรีและ 

เที่ยงธรรมเอาไว้	สหรัฐอเมริกาเป็นตัวอย่างที่ชัดเจนของความยากล�าบากนี้
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โครงสร้าง	EMB	แบบกระจายอ�านาจช่วยรับรองความต่อเนื่องในงานของ	EMB	โดยเฉพาะเมื่อองค์กร 

มีความรับผิดชอบในภารกิจที่ต้องท�าสม�่าเสมอ	เช่น	การลงทะเบียนผู้มีสิทธิเลือกตั้งอย่างต่อเนื่อง

EMB	แบบกระจายอ�านาจ	แม้จะกระจายเป็นการชั่วคราวในระดับล่าง	สามารถเพิ่มพูนการรวมทุกฝ่าย

และความโปร่งใสในการจัดการการเลือกตั้ง	อย่างไรก็ตาม	EMB	แบบกระจายอ�านาจอาจเผชิญกับข้อ

ท้าทายด้านการจัดการในการรักษาคุณภาพการให้บริการที่คงเส้นคงวา

พึงมีการพิจารณาเปรียบเทียบถึงความยั่งยืนและค่าใช้จ่ายตลอดจนข้อดีระหว่าง	EMB	แบบถาวรกับ

แบบชั่วคราวในระดับภูมิภาคและ/หรือระดับต�่ากว่านั้น

EMB ในประเทศที่เป็นสหพันธรัฐ

	 ในประเทศที่เป็นสหพันธรัฐ	EMB	ระดับชาติและระดับจังหวัดแต่ละองค์กรต่างก็

อาจมีโครงสร้างรวมทั้งอ�านาจที่รับถ่ายโอนที่แยกจากกัน	ลักษณะพื้นฐานของความสัมพันธ์

ระหว่าง	EMB	เหล่านี้	ตลอดจนอ�านาจและหน้าที่ของแต่ละองค์กร	ขึ้นอยู่กับบทบัญญัติของ

กฎหมาย	ซึ่งมีแนวเข้าถึงความสัมพันธ์เช่นนี้หลายแนวทาง

	 •	 ในออสเตรเลียและแคนาดา	 EMB	 ระดับชาติรับผิดชอบการเลือกตั้งระดับชาติ	 

	 	 (สหพันธรัฐ)	ในขณะที่องค์กรระดับจังหวัดรับผิดชอบการเลือกตั้งระดับจังหวัดและ 

	 	 ระดับท้องถิ่น

	 •	 ในบราซิล	โดยทั่วไป	EMB	ระดับมลรัฐ	รับผิดชอบจัดการการเลือกตั้งทั้งหมด	และ	 

	 	 EMB	 ระดับชาติมีส่วนเก่ียวข้องในการประมวลผลและประกาศผลส�าหรับการ 

	 	 เข้าสู่ต�าแหน่งในระดับชาติ

	 •	 ในอินเดีย	 EMB	 ระดับชาติมีอ�านาจรวมในการอ�านวยการ	 ควบคุม	 และสั่งการ 

	 	 ในการเลือกตั้งของมลรัฐ	 การด�าเนินการเลือกตั้งของมลรัฐอยู่ในความรับผิดชอบ 

	 	 โดยตรงของผู้อ�านวยการการเลือกตั้งของมลรัฐ	 ซึ่งเป็นข้าราชการระดับอาวุโสที ่

	 	 แต่งตั้งโดย	EMB	ระดับชาติ

	 •	 ในไนจีเรีย	EMB	ระดับชาติมีความรับผิดชอบส�าหรับการเลือกตั้งและการออกเสียง 

	 	 ประชามตริะดับมลรัฐและระดบัสหพนัธรัฐ	ในขณะที	่EMB	ระดับจงัหวดัรบัผดิชอบ 

	 	 การเลือกตั้งท้องถิ่นเท่านั้น

	 •	 ในสหพันธรัฐรัสเซีย	 EMB	 ส่วนกลางในระดับชาติรับผิดชอบการเลือกตั้งระดับ 

	 	 สหพันธรัฐทั้งหมด	 EMB	 ส่วนภูมิภาครับผิดชอบการเลือกตั้งใน	 89	 เขตพื้นท่ีซ่ึง 

	 	 รวมกนัเป็นสหพนัธรฐั	EMB	ในระดบัต�่าลงไปมหีน้าทีร่บัผิดชอบต่อ	EMB	ส่วนกลาง 

	 	 ส�าหรับการเลือกตั้งระดับสหพันธรัฐ	และต่อ	EMB	ส่วนภูมิภาคส�าหรับการเลือกตั้ง 

	 	 ระดับสาธารณรัฐ	ภูมิภาค	และท้องถิ่น
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	 •	 ในสวิตเซอร์แลนด์	EMB	ระดับชาติรับผิดชอบด้านการประสานนโยบาย	ในขณะที ่

	 	 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดการการเลือกตั้ง

	 แม้ว่ามักจะมีการชิงดีชิงเด่นกันระหว่าง	 EMB	 ระดับชาติและระดับจังหวัดในระบบ

แบบสหพันธรัฐ	 แต่ก็มีตัวอย่างของความร่วมมือ	 เช่น	 ในออสเตรเลีย	 กฎหมายเลือกตั้งของ

มลรัฐบัญญัติไว้อย่างเจาะจงว่า	บัญชีรายชื่อผู้มีสิทธิเลือกตั้งส�าหรับการเลือกตั้งระดับจังหวัด

และระดับท้องถิ่นจะต้องจัดท�าร่วมกันกับ	 EMB	 ระดับชาติ	 แทนที่จะให้จังหวัดต่างๆ	 จัดท�า

บัญชีรายชื่อของตน	 การบัญญัติการประสานความร่วมมือไว้ในกฎหมายเลือกตั้งเช่นนี้มีคุณ

ประโยชน์ในการช่วยลดค่าใช้จ่ายได้อย่างมีนัยส�าคัญ	

องค์กรระหว่างประเทศที่จัดการการเลือกตั้งในช่วงเปลี่ยนผ่านกับ
องค์กรแห่งชาติ

	 EMB	 ในช่วงเปลี่ยนผ่านจัดต้ังขึ้นชั่วคราวเพื่ออ�านวยความสะดวกด้านการเลือกตั้ง

ในระยะเปลี่ยนผ่าน	 โดยปกติมักจัดตั้งขึ้นในการอุปถัมภ์ของประชาคมระหว่างประเทศ	 เช่น	

องค์การสหประชาชาติ	 และประกอบด้วยหรือมีผู้เชี่ยวชาญระหว่างประเทศร่วมเป็นสมาชิก

ด้วย	 ตัวอย่างประเทศท่ีมีการจัดตั้ง	 EMB	 ระหว่างประเทศในช่วงเปล่ียนผ่านได้แก่	 กัมพูชา	

(1993)	บอสเนียและเฮอร์เซโกวีนา	(1996)	และติมอร์ตะวันออก	(2000)	

	 ข้อดีของ	EMB	ระหว่างประเทศในช่วงเปลี่ยนผ่านคือ	องค์กรเหล่านี้ได้ประโยชน์จาก

การมีผู้เชี่ยวชาญด้านการเลือกตั้งระหว่างประเทศ	ซึ่งมีความรู้ด้านเทคนิคท่ีกว้างขวางและ

มีประสบการณ์การเลือกตั้งในเชิงเปรียบเทียบ	 โครงสร้าง	 EMB	 แบบชนิดน้ีมีประโยชน์ใน

สถานการณ์ความขัดแย้งที่หยั่งรากลึก	 ซึ่งต้องอาศัยการสร้างฉันทามติโดยการไกล่เกลี่ยและ

การสานเสวนา	การมีผู้เชี่ยวชาญระหว่างประเทศรวมอยู่ใน	EMB	อาจหนุนเสริมความเชื่อมั่น

ในการสนับสนุนกระบวนการการเลือกตั้งของผู้มีส่วนได้เสียในประเทศและระหว่างประเทศ		

อย่างไรก็ตาม	ความเปน็เจ้าของในกระบวนการการเลือกตั้งของคนในประเทศอาจลดลงอย่าง

มีนัยส�าคัญ	 และแนวเข้าถึงที่เป็นปกติกว่าในช่วงเปลี่ยนผ่านก็คือ	 การจัดให้การเลือกตั้งได้

ประโยชน์จากความเชี่ยวชาญระดับสากล	แทนที่จะเป็นการควบคุมระหว่างประเทศ

	 ถงึแม้	EMB	ในอฟักานิสถาน	(2004)	และแอฟรกิาใต้	(1994)	จะไม่มลีกัษณะ	‘ระหว่าง

ประเทศ’	อย่างเคร่งครดั	หากเป็นสถาบนัแห่งชาตทิีเ่ปิดให้มีการแต่งตัง้สมาชกิระหว่างประเทศ

ได้	 EMB	 ของแอฟริกาใต้เมื่อปี	 1994	 ประกอบด้วยผู้เชี่ยวชาญระหว่างประเทศห้าคน	ทว่า

ตั้งแต่ปี	1996	เป็นต้นมา	ประเทศนี้ก็มี	EMB	แห่งชาติในรูปแบบอิสระ

	 EMB	 ในช่วงเปลี่ยนผ่านอาจประกอบด้วยคนในสัญชาติตนเท่านั้น	 ซ่ึงมักเป็นผู้แทน

จากพรรคการเมือง	ตัวอย่างคือ	EMB	ของอินโดนีเซียในปี	1999	ที่มีสมาชิก	53	คน	EMB	นี้มี
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ขนาดใหญ่กว่าปกติเนื่องด้วยเป็นความพยายามจัดให้มีความเป็นตัวแทนและการรวมทุกฝ่าย	

ในปี	2001	อินโดนีเซียแก้ไขกฎหมายเลือกตั้งที่บัญญัติให้มี	EMB	ซึ่งมีสมาชิก	11	คนบนฐาน

ความเชี่ยวชาญ	และต่อมาก็ปรับลดจ�านวนสมาชิกลงเหลือ	7	คนในปี	2007

การมตีวัแทนของ EMB เพือ่เสนอเรือ่งต่อคณะรฐัมนตรแีละฝ่ายนติบิญัญตั ิ  

	 ไม่ว่า	 EMB	 จะอยู่ในรูปแบบหรือแบบชนิดใด	 องค์กรจ�าเป็นต้องเข้าไปเกี่ยวข้องกับ

อ�านาจฝ่ายบรหิารและสภานติบิญัญตัใินประเดน็ต่างๆ	เช่น	กฎหมายเลอืกต้ังและงบประมาณ	

แนวปฏิบัติที่ดีแนวหนึ่งคือการมีคณะกรรมาธิการจากหลายพรรคในสภานิติบัญญัติ	 เช่น	 

คณะกรรมาธิการประจ�าร่วมด้านกิจการการเลือกตั้งในออสเตรเลีย	 เพื่อดูแลประเด็นปัญหา

เกีย่วกบั	EMB	และกเ็ป็นแนวท่ีดีทีจ่ะมีรฐัมนตรใีนคณะรฐัมนตรคีนหนึง่ซ่ึงดแูลประเดน็ทัง้ปวง

เกี่ยวกับ	EMB	ในคณะรัฐมนตรี	และกล่าวในนามองค์กรในคณะรัฐมนตรีและสภานิติบัญญัติ	

ส�าหรบั	EMB	ในรปูแบบของรฐับาล	โดยปกตริฐัมนตรทีีเ่หมาะจะมาจากกระทรวงที	่EMB	ตัง้อยู	่

	 หาก	EMB	ในรูปแบบอิสระหรือรูปแบบผสมไม่มีใครสักคนที่จะกล่าวแทนตน	ซึ่งเป็น

ภารกิจที่อาจมอบหมายให้แก่รัฐมนตรีที่เจาะจงคนหนึ่งละก็	จะเป็นการยากที่ประเด็นปัญหา

ของ	 EMB	 จะได้รับความสนใจที่เพียงพอ	 ไม่ว่าจากสภานิติบัญญัติหรือจากคณะรัฐมนตรี	

ตวัอย่างเช่น	การจดัแจงในนามเิบีย	ซ่ึงก�าหนดให้ประธานสภาผูแ้ทนราษฎรดแูลประเดน็ปัญหา

ทั้งหมดเกี่ยวกับ	 EMB	 รวมถึงด้านกฎหมายเลือกตั้งและงบประมาณด้วยนั้น	 เคยเป็นปัญหา

ส�าหรับ	 EMB	 ในอดีต	 เพราะประธานสภาไม่อยู่ในคณะรัฐมนตรี	 และกฎระเบียบของคณะ

รัฐมนตรีในนามิเบียระบุไว้ว่า	การยื่นเสนอกฎหมายจะท�าได้ก็ต่อเมื่อมีรัฐมนตรีคนใดคนหนึ่ง

น�าเสนอเรือ่งต่อคณะรฐัมนตรก่ีอน	วกิฤตความล่าช้าในการปฏริปูกฎหมายเลอืกตัง้เมือ่ปี	2003	 

น�าไปสู่การแต่งตั้งรัฐมนตรี	‘ผู้ดูแล’	EMB	ขึ้นชั่วคราว	และกระทรวงการปกครองส่วนท้องถิ่น

และภูมิภาคได้รับมอบหมายภารกิจด้านนิติบัญญัติ	อย่างไรก็ตาม	ผลประโยชน์โดยทั่วไปของ

กระทรวงท�าให้เกิดการรับรู้ว่ากระทรวงอาจจะเอนเอียงบ้างในการปฏิบัติภารกิจนี้	 ส่วนการ 

โต้เถียงในเรื่องช่องทางสื่อสารที่มีประสิทธิผลระหว่าง	 EMB	และสภานิติบัญญัติยังคงด�าเนิน 

ต่อไป
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ตารางที่ 5: ข้อดีและข้อเสียของรูปแบบการจัดการการเลือกตั้งที่ต่างกันสามรูปแบบ

ข้อดี

•	 ท�าให้มีสภาวะแวดล้อมที่เอื้อต่อการพัฒนาอัตลักษณ์แบบองค์กร 
	 การเลือกตั้งและความเป็นมืออาชีพของเจ้าหน้าที่
•	 มีความเป็นไปได้น้อยลงที่จะตกอยู่ภายใต้ข้อจ�ากัดเกี่ยวกับบุคคล 
	 ที่สามารถมีส่วนเกี่ยวข้องในการจัดการการเลือกตั้ง	เพราะ 
	 สามารถสรรหาบุคลากรคุณภาพมาจากภายนอกได้
•	 การมุ่งความส�าคัญที่กิจการการเลือกตั้งอาจส่งผลท�าให้การ 
	 วางแผนดีขึ้นและการท�าให้ภารกิจด้านการเลือกตั้งมีความเป็น 
	 สถาบันที่เป็นปึกแผ่นยิ่งขึ้น
•	 อยู่ในฐานะที่จะควบคุมงบประมาณและการด�าเนินกิจกรรม 
	 เกี่ยวกับการเลือกตั้งของตนเองได้
•	 การบริหารงานด้านการเลือกตั้งมีแนวโน้มจะอยู่ภายใต้การ 
	 ควบคุมที่เป็นเอกภาพ	แม้จะใช้ผู้ให้บริการจากหลายแหล่ง
•	 ความชอบธรรมของการเลือกตั้งมีมากขึ้น	เพราะเป็นที่รับรู้ว่า 
	 องค์กรผู้จัดไม่ฝักใฝ่ฝ่ายใดและไม่ตกอยู่ภายใต้การควบคุมของ 
	 ฝ่ายการเมือง	

•	 มีความทรงจ�าร่วมขององค์กรที่ประกอบสร้างขึ้นใหม่ได้เองและ 
	 มีความยั่งยืน
•	 มีเจ้าหน้าที่ที่มีประสบการณ์การท�างานในระบบราชการอยู่แล้ว 
	 จ�านวนหนึ่ง
•	 อยู่ในสถานะที่ดีในการประสานกับหน่วยงานอื่นของรัฐบาล 
	 ในการให้บริการการเลือกตั้ง
•	 มีข้อได้เปรียบด้านค่าใช้จ่าย	โดยการสนธิประโยชน์จากการใช ้
	 ทรัพยากรภายในหน่วยงานด้วยกันหรือระหว่างหน่วยงานของ 
	 รัฐบาล
•	 มีฐานอ�านาจและอิทธิพลภายในรัฐบาล

•	 ความน่าเชื่อถือของสมาชิกที่มีชื่อเสียงบางคนใน	EMB	ที่เป็น 
	 อิสระ	อาจช่วยเพิ่มความชอบธรรมให้แก่การเลือกตั้ง	EMB	 
	 ฝ่ายด�าเนินการมีความทรงจ�าร่วมขององค์กรที่ประกอบสร้าง 
	 ขึ้นใหม่ได้เองและมีความยั่งยืน
•	 มีเจ้าหน้าที่ที่มีประสบการณ์การท�างานในระบบราชการอยู่แล้ว 
	 จ�านวนหนึ่ง	และสรรหาบุคลากรคุณภาพจากภายนอกมาเพิ่มได้
•	 EMB	ฝ่ายด�าเนินการอยู่ในสถานะที่ดีในการประสานกับ 
	 หน่วยงานอื่นของรัฐบาลในการให้บริการการเลือกตั้ง
•	 EMB	ที่เป็นอิสระอยู่ในฐานะที่จะควบคุมนโยบายและการหา 
	 เงินทุนของตน	EMB	ฝ่ายด�าเนินการมีข้อได้เปรียบด้านค่าใช้จ่าย	 
	 โดยการสนธิประโยชน์จากการใช้ทรัพยากรภายในหน่วยงาน 
	 ด้วยกันหรือระหว่างหน่วยงานของรัฐบาล
•	 โครงสร้างแบบทวิท�าให้เกิดการตรวจสอบที่เป็นอิสระจากการ 
	 สังเกตการณ์โดยคนภายนอก

•	 ความน่าเชื่อถืออาจถูกบั่นทอน	เพราะองค์กรของรัฐบาลด�าเนิน 
	 กิจกรรมการเลือกตั้ง	และอ�านาจการตรวจติดตามอาจไม่เพียงพอ 
	 ที่จะแก้ไขข้อผิดพลาดการเลือกตั้ง
•	 การเข้าออกของสมาชิกองค์กรที่เป็นอิสระอาจลดทอน 
	 ประสบการณ์รวมขององค์กรและความทรงจ�าเชิงสถาบัน
•	 EMB	ที่เป็นอิสระอาจไม่มีอิทธิพลทางการเมืองมากพอที่จะได้มา 
	 ซึ่งงบประมาณที่เพียงพอและทันแก่เวลา	EMB	ฝ่ายด�าเนินการ 
	 อยู่ภายใต้การตัดสินใจภายในของหน่วยงานของรัฐบาลหรือ 
	 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดสรรงบประมาณและ 
	 นโยบายการเลือกตั้ง
•	 EMB	ที่เป็นอิสระอาจขาดทักษะทางการเมืองในโลกแห่ง 
	 ความเป็นจริง	วิธีการแบบระบบราชการของ	EMB	ฝ่าย 
	 ด�าเนินการอาจไม่เหมาะสมต่อความจ�าเป็นด้านการจัดการ 
	 การเลือกตั้ง
•	 การบริหารการเลือกตั้งอาจแตกกระจายไปตามกิ่งก้านสาขาของ 
	 อ�านาจฝ่ายบริหารที่มีวาระงานแตกต่างกัน

•	 ความน่าเชื่อถืออาจถูกบั่นทอน	โดยการรับรู้ว่าฝักใฝ่ฝ่ายที่เป็น 
	 รัฐบาลปัจจุบันและหรือตกอยู่ภายใต้อิทธิพลทางการเมือง
•	 อยู่ภายใต้การตัดสินใจภายในของหน่วยงานของรัฐบาลหรือ 
	 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดสรรงบประมาณและ 
	 นโยบายการเลือกตั้ง
•	 อาจไม่มีเจ้าหน้าที่ที่มีทักษะด้านการเลือกตั้งที่เหมาะสม
•	 วิธีการแบบระบบราชการอาจไม่เหมาะสมต่อความจ�าเป็นด้าน 
	 การจัดการการเลือกตั้ง
•	 การบริหารการเลือกตั้งอาจแตกกระจายไปตามกิ่งก้านสาขาของ 
	 อ�านาจฝ่ายบริหารที่มีวาระงานแตกต่างกัน

•	 อาจถูกโดดเดี่ยวจากผู้ตัดสินใจในเรื่องกรอบทางการเมืองและ 
	 การเลือกตั้ง
•	 อาจไม่มีอิทธิพลทางการเมืองมากพอที่จะได้มาซึ่งงบประมาณ 
	 ที่เพียงพอและทันแก่เวลา
•	 การเข้าออกของสมาชิกอาจลดทอนประสบการณ์รวมขององค์กร 
	 และความทรงจ�าเชิงสถาบัน
•	 อาจไม่มีทักษะหรือประสบการณ์ในการรับมือกับสภาวะแวดล้อม 
	 แบบระบบราชการหรือแบบองค์กร
•	 อาจมีค่าใช้จ่ายสูงกว่า	เพราะความเป็นอิสระเชิงสถาบันท�าให้ยาก 
	 ที่จะการเลือกโครงสร้างของรัฐบาลที่มีค่าใช้จ่ายน้อยกว่าหรือไม่ม ี
	 ค่าใช้จ่าย	มาช่วยในการด�าเนินการเลือกตั้ง

แบบอิสระ

แบบของรัฐบาล

แบบผสม

ข้อเสีย
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หลักการชี้แนะบางประการส�าหรับ EMB ทุกรูปแบบ

	 ไม่ว่าจะใช้รูปแบบใด	 EMB	 ทุกองค์กรควรแน่นอนใจว่าจะสามารถประกันความ 

ชอบธรรมและความน่าเชื่อถือแก่กระบวนการที่พวกเขารับผิดชอบได	้ ซึ่งจะท�าได้ก็ต่อเมื่อ 

การจัดการการเลือกตั้งวางอยู่บนหลักการชี้แนะที่เป็นมูลฐาน

หลักการชี้แนะส�าหรับ EMB

•	ความเป็นอิสระ

•	การไม่เอนเอียง

•	ความสุจริตซื่อตรง

•	ความโปร่งใส

•	ประสิทธิภาพ

•	ความเป็นมืออาชีพ

•	การมีจิตใจพร้อมให้บริการ

	 หลักการชี้แนะเหล่านี้ประกอบกันข้ึนเป็นรากฐานของการบริหารการเลือกตั้ง	 และ

จ�าเป็นต้องมีเพื่อประกันความสุจริตซื่อตรงของกระบวนการเลือกต้ังให้ทั้งเกิดข้ึนจริงและ 

รับรู้ทั่วกัน

ความเป็นอิสระ

	 มีความสับสนบางประการเกี่ยวกับความหมายของความเป็นอิสระของ		EMB	เพราะ

ค�าว่า	‘เป็นอิสระ’	โอบรับแนวคิดที่ต่างกันสองแนว	คือ	1)	ความเป็นอิสระเชิงโครงสร้างจาก

รัฐบาล	(รูปแบบอิสระ)	และ	2)	‘ความเป็นอิสระอันห้าวหาญ’	ที่คาดหวังแก่	EMB	ทุกองค์กร	

ไม่ว่าจะใช้รูปแบบใด	ว่าการตัดสินใจจะไม่เป็นการอ่อนข้อให้แก่อิทธิพลของรัฐบาล	การเมือง	

และพรรคการเมืองใด	 ในขณะที่ประเด็นหนึ่งเป็นเรื่องทางการ	 อีกประเด็นหนึ่งเป็นเรื่อง

บรรทัดฐาน	ทั้งสองประเด็นก็เชื่อมโยงกัน	ในหลายพื้นที่ทั่วโลก	รูปแบบอิสระถือเป็นรูปแบบ

ที่น่าจะช่วยประกันความเป็นอิสระในการตัดสินใจและการกระท�าของ	EMB	ได้ดีที่สุด		

	 ความเป็นอสิระเชงิ	‘โครงสร้าง’	หรอืเชงิสถาบันจะสถาปนาขึน้มาได้กแ็ต่โดยรฐัธรรมนญู

หรอืกฎหมายเท่าน้ัน	วธิกีารทีง่่ายทีส่ดุในการส่งเสรมิความเป็นอสิระในการตัดสนิใจและการก

ระท�าของ	EMB	คือการสร้างกรอบกฎหมายที่บัญญัติความเป็นอิสระของ	EMB	เอาไว้	ดังใน

รัฐธรรมนูญและกฎหมายแม่บทว่าด้วย	 EMB	 ของหลายประเทศ	 เช่น	 เม็กซิโก	 แอฟริกาใต	้ 

อุรุกวัย	 และแซมเบีย	 ในขณะที่เรื่องนี้ท�าได้เสมอกับรูปแบบอิสระ	 และอาจพอท�าได้กับ 
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รูปแบบผสม	 แต่อาจจะยากยิ่งขึ้นที่จะบัญญัติไว้ส�าหรับรูปแบบของรัฐบาล	 นอกเหนือจาก

มีข้อบังคับอันเข้มงวดเพื่อความไม่เอนเอียงในการกระท�า	 ทั้งนี้เพราะมีการบูรณาการ	 EMB	 

ไว้ในกระทรวงหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น			

	 ส�าหรับการจัดการการเลือกตั้งท้ังในรูปแบบอิสระและรูปแบบผสม	 วัฒนธรรมแห่ง

ความเป็นอิสระ	 และการยึดมั่นในการตัดสินใจอย่างเป็นอิสระของสมาชิก	 EMB	นั้น	 ส�าคัญ

ยิ่งกว่าความเป็นอิสระ	 ‘เชิงโครงสร้าง’	 แบบทางการ	 ภาวะผู้น�าท่ีเข้มแข็งเป็นสิ่งส�าคัญใน

การด�ารงรักษาความเป็นอิสระแห่งการกระท�าของ	EMB	ตัวอย่างเช่น	สมาชิกอาวุโสของฝ่าย

ตุลาการอาจด�ารงต�าแหน่งประธาน	EMB	ที่เป็นอิสระไม่ว่าในรูปแบบใด	จุดเชื่อมโยงกับฝ่าย

ตลุาการเช่นนี	้อาจท�าให้การแทรกแซงทีล่�า้เส้นโดยรฐับาลหรอืพรรคฝ่ายค้านในการปฏบิตังิาน

ของ	EMB	เกิดขึ้นน้อยลง	อย่างไรก็ตาม	จะไม่เป็นการเหมาะสมหากฝ่ายตุลาการไม่ถูกมองไม ่

เอนเอียงหรือปลอดจากการทุจริต	หรือจ�านวนผู้พิพากษามีไม่มากพอที่จะสามารถหลีกเลี่ยง

ภาวะการขัดกันแห่งผลประโยชน์ในคดีที่เกี่ยวกับการเลือกตั้งได้	ประเทศที่ใช้ผู้พิพากษาหรือ

อดีตผู้พิพากษาเป็นประธาน	EMBรวมถึงออสเตรเลีย	บราซิล	คอสตาริกา	และแซมเบีย	

	 ในอีกทางเลือกหน่ึง	 การแต่งตั้งบุคคลสาธารณะอันเป็นท่ีเคารพ	 ซึ่งเป็นท่ีรู้จักในแง่

การไม่ฝักใฝ่ทางการเมืองกับฝ่ายใด	 อาจช่วยในด้านความเป็นอิสระของ	 EMB	 ตัวอย่างเช่น	 

บร์ูกนิาฟาโซจดัการแก้ปัญหานีด้้วยการแต่งตัง้ผูน้�าภาคประชาสงัคมเป็นประธาน	EMB	ส�าหรบั	

EMB	ในรูปแบบของรัฐบาล	การแต่งตั้งหัวหน้าฝ่ายบริหารขององค์กร	จากข้าราชการซึ่งเป็น

ท่ีประจักษ์ในความสุจริตซื่อตรงและการไม่โอนอ่อนต่อการชี้น�าทางการเมือง	 ดังเช่นในกรณี

ไอร์แลนด์เหนือ	ก็อาจเกิดผลลัพธ์คล้ายกัน

การไม่เอนเอียง

	 เพื่อสถาปนาความสุจริตซื่อตรงและความน่าเชื่อถือของกระบวนการเลือกตั้ง	 และ 

ส่งเสริมให้เกิดการยอมรับผลการเลือกตั้งอย่างกว้างขวาง	EMB	ไม่เพียงต้องด�าเนินเหตุการณ์

การเลอืกตัง้อย่างอสิระห้าวหาญเท่านัน้	หากต้องไม่เอนเอยีงในการกระท�าด้วย	หากปราศจาก

การจัดการการเลือกตั้งที่ไม่เอนเอียงและการกระท�าที่เป็นอิสระแล้วละก็	การเลือกตั้งก็น่าจะ 

ล้มเหลวในด้านความสจุรติซือ่ตรง	ท�าให้ยากทีจ่ะปลกูฝังความเชือ่ให้แพร่หลายว่า	กระบวนการ

เลือกตั้งนั้นมีความน่าเชื่อถือ	โดยเฉพาะในหมู่ผู้แพ้

	 เป็นทีค่าดหวงัว่า	EMB	ทกุองค์กรจะจดัการการเลอืกตัง้อย่างไม่เอนเอยีง	ไม่ว่าองค์กร

จะมีรูปแบบใด	ไม่ว่าจะพร้อมรายงานต่อใคร	ไม่ว่าใครจะควบคุมการจัดการหรือเงินทุน	EMB	

พึงปฏิบัติต่อผู้ส่วนในการเลือกตั้งทุกฝ่ายอย่างเท่าเที่ยมกัน	 อย่างเป็นธรรมและเสมอเหมือน

กัน	โดยไม่ให้คุณแก่แนวโน้มทางการเมืองหรือกลุ่มผลประโยชน์ใด

	 ในทางทฤษฎ	ีEMB	ทีเ่ป็นอิสระ	ประกอบด้วย	‘ผูเ้ชีย่วชาญ’	จากการแต่งตัง้ซึง่ไม่ฝักใฝ่

ฝ่ายใด	น่าจะสามารถบรรลุความไม่เอนเอียงได้ดีที่สุด	EMB	ที่เป็นอิสระแบบอื่นๆ	เช่นแบบที่ 
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ผูส้มคัรรับเลอืกตัง้ของพรรคการเมืองทีล่งแข่งขนักันได้รบัแต่งต้ังเป็นให้เป็นสมาชิก	อาจมีความ

ยากล�าบากมากกว่าทีจ่ะท�าให้องค์กรเป็นทีย่อมรบัต่อประชาชนในฐานะทีไ่ม่เอนเอยีงเลย	การ

ตัดสินใจและกิจกรรมของ	 EMB	 ในรูปแบบของรัฐบาลหรือรูปแบบผสมอาจถูกสาธารณชน

มองว่ามีแนวโน้มเข้าข้างรัฐบาลที่ด�ารงต�าแหน่งอยู่	เว้นแต่ในประเทศที่ยึดถือจารีตการปฏิบัติ

ราชการแบบไม่ฝักใฝ่ฝ่ายใด	

	 กระนั้น	 EMB	 ของรัฐบาลในบางประเทศที่ใช้รูปแบบผสม	 (เช่นสเปน)	 และในบาง

ประเทศที่ใช้รูปแบบของรัฐบาล	 (เช่นฟินแลนด์และสวีเดน)	 ถูกมองโดยทั่วไปว่าไม่เอนเอียง	

ในทางกลับกัน	EMB	ในรูปแบบอิสระบางองค์กรอาจเป็นอิสระแต่เพียงในนามเท่านั้น	ความ

ไม่เอนเอียงอาจถูกก�าหนดให้ในกรอบกฎหมายหรือในโครงสร้างของ	 EMB	 แต่ก็ต้องถูกน�า

ไปปฏิบัติผ่านพฤติกรรมและทัศนคติขององค์กรที่มีต่อผู้มีส่วนได้เสีย	 ความไม่เอนเอียงเป็น 

สภาวะทางจิตใจมากกว่าจะเป็นข้อบัญญัติในกฎหมาย	แต่ก็อาจได้รับการหนุนช่วยโดยกรอบ

ของรัฐธรรมนูญและกฎหมายที่เอื้อให้การทบทวนจากภายนอกซึ่งการตัดสินใจขององค์กร 

เป็นไปอย่างมีประสิทธิผล	 และโดยจรรยาบรรณขององค์กรที่มีมาตรการลงโทษอย่างจริงจัง

โดยการด�าเนินการอย่างอิสระ

	 เป็นเร่ืองส�าคัญที่สาธารณชนจะรับรู้ว่า	 EMB	 ไม่เอนเอียง	 อันจะบรรลุได้ดีที่สุดก็

ด้วยการท�าให้แน่ใจว่าการด�าเนินการทั้งหมดขององค์กรนั้นโปร่งใสและเที่ยงธรรม	 อีกทั้งถูก 

เผยแพร่และสื่อสารออกไปอย่างมีประสิทธิผล

ความสุจริตซื่อตรง

	 EMB	 คือผู้ค�้าประกันหลักของความสุจริตซ่ือตรง	 (integrity)	 และความบริสุทธ์ิของ

กระบวนการเลือกตั้ง	 ซึ่งสมาชิกทุกคนขององค์กรมีหน้าที่โดยตรงที่จะต้องรับรองในเร่ืองนี	้

การธ�ารงความสุจริตซื่อตรงอาจธ�ารงได้ง่ายขึ้น	 หาก	 EMB	 มีทั้งความเป็นอิสระเต็มที่ในการ 

กระท�า	และความเป็นอิสระเต็มที่ในการควบคุมกระบวนเลือกตั้งที่ส�าคัญทั้งหมด	รวมถึงการ

ควบคุมเต็มที่ในด้านงบประมาณและการจัดก�าลังคนด้วย	 ในกรณีมีหน่วยงานอ่ืนที่มีหน้าที่

จัดการเลือกตั้งด้วย	 EMB	 จะได้รับอ�านาจที่จะตรวจติดตามกิจกรรมของหน่วยงานเหล่านั้น

อย่างใกล้ชิด	เพื่อให้แน่ใจว่าจะปฏิบัติตามมาตรฐานความสุจริตซื่อตรงขั้นสูงสุด

	 เป็นการดีที่กฎหมายเลือกตั้งและระเบียบข้อบังคับของ	 EMB	 จะมีบทบัญญัติซึ่ง

ให้อ�านาจอย่างชัดเจนแก่องค์กรในอันที่จะจัดการกับเจ้าหน้าท่ีการเลือกตั้งที่สั่นคลอน 

ความสจุรติเทีย่งตรงของการเลอืกตัง้โดยการกระท�าอนัเอ้ือแก่ผลประโยชน์ทางการเมือง	หรือ 

ทีป่ระพฤตมิชิอบ	การละเลยปัญหาเช่นนีอ้าจก่อให้เกดิประเดน็ปัญหาสาธารณะด้านความสุจรติ

ซือ่ตรงและความน่าเชือ่ถอื	ทีใ่หญ่หลวงกว่าการใช้อ�านาจทางวนิยัในทางสาธารณะ	ประโยชน์

จะเกิดแก่	 EMB	 เอง	 หากประกันได้ว่าการละเมิดกฎหมาย	 ระเบียบข้อบังคับ	 และจรรยา 

บรรณการเลือกตั้งจะถูกลงโทษอย่างเหมาะสม	ทั้งนี้ภายในขอบเขตเท่าที่จะท�าได้	
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ความโปร่งใส

	 ความโปร่งใสในการจัดการด้านการเงินและการปฏิบัติงานน้ัน	 รองรับการตรวจสอบ

สาธารณะในเรื่องการตัดสินใจและการให้เหตุผลของ	 EMB	 ความโปร่งใสเป็นแนวปฏิบัติพื้น

ฐานที่ดีส�าหรับกิจกรรมทั้งหมดขององค์กร	และสามารถช่วยให้องค์กรลบภาพความรู้สึกและ

พสิจูน์ให้พบ	ซึง่การฉ้อฉลทางการเงนิและการเลอืกตัง้ตลอดจนการขาดสมรรถนะหรอืการมใีจ

ล�าเอียงให้แก่แนวโน้มทางการเมืองใดเป็นการเฉพาะ	ทั้งหมดนี้อาจช่วยยกระดับความน่าเชื่อ

ขององค์กรได้	ความโปร่งใสของการเลือกตั้งอาจมีกฎหมายเลือกตั้งสนับสนุนอยู่	ตัวอย่างเช่น	

การบัญญัติให้	EMB	ต้องแจ้งให้สาธารณชนทราบถึงกิจกรรมที่ท�า	เช่น	ในอินโดนีเซีย	หรืออาจ

มข้ีอก�าหนดไว้ในจรรยาบรรณของ	EMB	ตวัอย่างเช่น	การแถลงข่าวหรอืการส่งใบแถลงข่าวให้

สื่อมวลชนบ่อยๆ	และการปรึกษาหารือกับผู้มีส่วนได้เสีย	ดังที่	EMB	ของไลบีเรียได้ท�าส�าหรับ

การเลือกตั้งเมื่อปี	2011	แม้ไม่มีการสนับสนุนให้ท�าอย่างเป็นทางการดังกล่าว	แต่	EMB	ก็อาจ

น�านโยบายความโปร่งใสมาปรับใช้

	 การไม่มีความโปร่งใสในกระบวนการเลือกตั้งจะน�าไปสู่ความเคลือบแคลงสงสัยอย่าง

หลกีเลีย่งไม่ได้ว่ามกีจิกรรมทีฉ้่อฉลเกดิขึน้	ตวัอย่างเช่น	ในกรณีทีผู้่สงัเกตการณ์และสาธารณชน

ไม่สามารถเข้าถึงการนับคะแนนที่คืบหน้าไปและการรวมผลข้อมูลได้	และในกรณีที่เกิดความ

ล่าช้าอย่างมีนัยส�าคัญในการประกาศและรับรองผลการเลือกตั้ง	 (เช่นในเบลารุสและยูเครน	

เมื่อปี	2004	และเอธิโอเปีย	เมื่อปี	2005)	ความน่าเชื่อถือของการเลือกตั้งจะสั่นคลอน

   

ประสิทธิภาพ
	 รัฐบาลและสาธารณชนคาดหวังว่าเงินทุนส�าหรับการเลือกตั้งจะถูกใช้อย่างเฉลียว

ฉลาดและการจัดบริการจะมีประสิทธิภาพ	 เมื่อเผชิญกับทางออกด้านเทคโนโลยีที่ขยาย 

วงออกไปและแพงขึ้นเรื่อยๆ	 ประกอบกับข้อเรียกร้องให้พยายามท�ามากยิ่งข้ึนในประเด็นที่ 

มีค่าใช้จ่ายสูง	 เช่น	 การให้การศึกษาและข้อมูลแก่ผู้มีสิทธิเลือกตั้ง	 EMB	 ต้องระมัดระวังว่า 

โครงการทั้งหลายขององค์กรจะตอบโจทย์ด้านประสิทธิภาพ	 ความสุจริตซื่อตรง	 และความ 

ทันสมัยของการเลือกตั้งได้อย่างยั่งยืน		

	 EMB	ที่ประสบความส�าเร็จคือองค์กรที่แสดงให้เห็นถึงความสุจริตซื่อตรง	 สมรรถนะ	

และประสิทธิภาพ	 ลักษณะคุณภาพเหล่านี้ช่วยให้เกิดความเช่ือมั่นของสาธารณชนและ

พรรคการเมืองต่อกระบวนการเลือกตั้ง	 กรอบกฎหมายอาจช่วยได้โดยการก�าหนดมาตรฐาน

ด้านประสิทธิภาพส�าหรับการจัดการการเลือกตั้งและการเงิน	 อย่างไรก็ตาม	 บางครั้งสมาชิก

ของ	 EMB	 อาจไม่คุ้นเคยกับกระบวนวิธีและการปฏิบัติเกี่ยวกับการเลือกตั้ง	 บางคราวพวก

เขาอาจไม่คุน้ชนิกบัการท�าสญัญาซือ้อปุกรณแ์ละวัสดุในภาวะแวดลอ้มทางธุรกจิแบบเอาเป็น

เอาตาย	 ความไร้ประสิทธิภาพในการจัดการเลือกตั้งที่เป็นผลตามมาอาจถูกรับรู้ได้โดยง่าย

ว่าเป็นพฤติกรรมฉ้อฉลและทุจริต	 ซึ่งอาจน�าไปสู่ข้อท้าทายที่ร้ายแรงยิ่งกว่าในเรื่องความน่า 
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เชื่อถือขององค์กร	 ในกรณีท่ีขาดความไว้วางใจในกระบวนการทางการเมืองโดยทั่วไป	 EMB	 

คงไม่น่าจะได้รับการยกประโยชน์ให้ด้วยเหตุแห่งความสงสัย	

ความเป็นมืออาชีพ
	 ความเป็นมืออาชีพในการจัดการการเลือกตั้งต้องการการด�าเนินกระบวนวิธีการ 

เลอืกตัง้ท่ีแม่นตรงและมุ่งให้บริการโดยเจ้าหน้าทีท่ีม่ทีกัษะอนัเหมาะสม	EMB	จ�าเป็นต้องแน่ใจ

ว่าเจ้าหน้าทีก่ารเลอืกตัง้ทกุคน	ทัง้ทีเ่ป็นแกนหลกัและคนท�างานชัว่คราว	ได้รบัการฝึกฝนอย่าง

ดีและมีทักษะที่จ�าเป็นในการน�าเอามาตรฐานทางวิชาชีพระดับสูงมาใช้กับงานด้านเทคนิค

ของพวกเขา	การฝึกอบรมทางวิชาชีพจะกระตุ้นให้สาธารณชนเชื่อมั่นว่ากระบวนการทั้งหมด

อยู่กับ	‘ผู้มีฝีมือดี’	อย่างไรก็ตาม	ในขณะที่โครงการพัฒนาทักษะและฝึกอบรมอย่างต่อเนื่อง

เป็นส่วนส�าคัญในการสร้างและด�ารง	EMB	ที่เป็นมืออาชีพ	แต่ความเป็นมืออาชีพขึ้นพอๆ	กัน

อยู่กับทัศนคติของสมาชิกทุกคนและบุคลากรในส�านักงานเลขานุการทุกคน	ความมุ่งมั่นส่วน

บุคคลของแต่ละคนในองค์กรต่อความเท่าเทียมกัน	ความแม่นตรง	ความมานะบากบั่น	 และ

การบรกิารในทกุงานทีท่�า	และต่อการปรบัปรงุตนเองนัน้	เป็นสิง่จ�าเป็นในการด�ารงไว้ซึง่ความ

เป็นมืออาชีพในการจัดการการเลือกตั้ง							

	 ความเป็นมืออาชีพอันเป็นที่ประจักษ์ใน	 EMB	 ยังให้ความม่ันใจแก่พรรคการเมือง	 

ประชาสังคม	 ผู้มีสิทธิเลือกตั้ง	 แหล่งทุน	 สื่อ	 และผู้มีส่วนได้เสียกลุ่มอื่นได้ด้วยว่า	 ผู้จัดการ 

การเลือกตั้งมีความสามารถปฏิบัติภารกิจของตนได้อย่างมีประสิทธิผล	ในทางกลับกัน	การไร้

ความเป็นมอือาชพีที่ประจักษช์ัดในการจัดการการเลือกตัง้จะสร้างความสงสัยแกส่าธารณชน

ว่ามีกิจกรรมที่ไม่แม่นตรงหรือบางทีก็ฉ้อฉล	 และสร้างความไม่ไว้วางใจ	 จึงเป็นการง่ายขึ้นที่

ข้อร้องเรียนจากผู้แพ้การเลือกตั้งจะได้รับการสนับสนุนจากสาธารณชน	 ไม่ว่าข้อร้องเรียน

นั้นจะมีมูลหรือไม่	

การมีจิตใจพร้อมให้บริการ
	 EMB	 ไม่เพียงแต่รับผิดชอบให้บริการแก่ผู้มีส่วนได้เสียเท่านั้น	 แต่นั่นคือเหตุผลหลัก

แห่งการด�ารงอยู่ขององค์กรด้วย	 การจัดท�าและประกาศให้ทราบถึงมาตรฐานการให้บริการ

ส�าหรับกิจกรรมท้ังหมดขององค์กร	 จะเป็นทั้งตัวให้แรงจูงใจภายในแก่สมาชิกและเจ้าหน้าที่

ในการจัดบริการที่มีคุณภาพสูง	 และเป็นมาตรวัดภายนอกให้ผู้มีส่วนได้เสียได้สามารถใช้

ประเมินสมรรถนะขององค์กร	 มาตรฐานการบริการพื้นฐานบางประการมักรวมไว้ในกรอบ

กฎหมายการเลอืกต้ัง	เช่น	ในแคนาดา	มาตรฐานเหล่านีร้วมถงึมาตรฐานทีใ่ช้เวลาเป็นฐาน	เช่น	 

เส้นตายส�าหรับการประกาศผลการเลือกต้ัง	 การรวบรวมบัญชีรายชื่อผู้มีสิทธิเลือกตั้ง	 การ

แจกจ่ายบัตรประจ�าตัวผู้มีสิทธิเลือกตั้ง	หรือการกระจายส่งข้อมูลเกี่ยวกับสถานที่ลงคะแนน

	 EMB	อาจรับมาตรฐานการให้บริการที่เป็นประโยชน์อื่นๆ	มาใช้เอง	ในฐานะส่วนหนึ่ง

ของกระบวนวิธีของตนส�าหรับกระบวนการเลือกตั้งแต่ละกระบวนการ	มาตรฐานการบริการ
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เหล่านี้อาจใช้เวลาเป็นฐาน	 เช่น	 ระยะเวลาเฉลี่ย	 สูงสุด	 ต�่าสุด	 ซึ่งผู้เลือกตั้งใช้ในการเข้าคิว 

เพื่อรับบัตรลงคะแนน	 การตอบข้อสอบถามของสาธารณชนให้ได้ภายในเวลาที่ก�าหนด	 หรือ 

เวลาเฉล่ียทีใ่ช้ในการประมวลข้อมลูการลงทะเบยีนผูม้สีทิธเิลอืกตัง้	นอกจากนี	้อาจมีมาตรฐาน

ที่ใช้คุณภาพเป็นฐานด้วย	 เช่น	 ร้อยละของผู้มาเลือกตั้งที่ถูกปฏิเสธไม่ให้ลงคะแนนเนื่องจาก

ความผิดพลาดของบัญชีรายชื่อผู้มีสิทธิเลือกตั้ง	 สัดส่วนของวัสดุที่สูญหายหรือไม่ถูกน�าส่งที่

หน่วยเลอืกตัง้ได้ตรงเวลา	สดัส่วนของหน่วยเลอืกตัง้ทีไ่ม่เปิดตรงเวลาในวนัเลอืกตัง้	หรอืความ

แม่นตรงของผลการเลือกตั้งเบื้องต้นและการจัดให้มีผลดังกล่าวในเวลาอันเหมาะสม

	 ในท�านองเดยีวกับข้อเทจ็จรงิทีชั่ดแจ้งดงักล่าว	ความรูส้กึของผูม้ส่ีวนได้เสียต่อสมรรถนะ

การให้บริการของ	 EMB	 ก็มีผลส�าคัญในการโน้มน้าวการตัดสินของสาธารณชนในเรื่องความ

สุจริตซื่อตรงและความมีประสิทธิผลขององค์กรด้วย	 การส�ารวจความเห็นผู้มีส่วนได้เสียหรือ

สาธารณชนอย่างสม�่าเสมอ	 (เช่น	 หลังการเลือกตั้ง)	 อาจให้ข้อมูลที่เป็นประโยชน์เพื่อช่วยให้

องค์กรประเมินและปรับปรุงการให้บริการ	การส�ารวจอาจด�าเนินการโดย	EMB	เอง	หรือโดย

หน่วยงานภายนอก	ตวัอย่างคอืการถอืการส�ารวจเป็นส่วนหนึง่ของความรบัผิดชอบขององค์กร

ที่จะต้องพร้อมรายงาน	เช่น	ในการทบทวนสมรรถนะโดยสภานิติบัญญัติ

ข้อสรุปของบท
	 •	การเลือกตั้งเป็นกระบวนการที่ซับซ้อนและต้องอาศัยความช�านาญเฉพาะทาง	 ซึ่งจะ 

	 จัดการได้อย่างมีประสิทธิผลที่สุดโดยองค์กรที่มีความรับผิดชอบการจัดการการ 

	 เลือกตั้งเป็นการเฉพาะ

	 •	EMB	เป็นสถาบันหรือหน่วยงานซึ่งตั้งขึ้นโดยมีเป้าหมายประการเดี่ยว	คือการจัดการ 

	 ส่วนประกอบที่ส�าคัญบางประการหรือทุกประการของการจัดการการเลือกตั้ง	 ซึ่ง 

	 รวมถึง

	 	 -		การก�าหนดว่าใครคือผู้มีสิทธิเลือกตั้ง

	 	 -	 การรับสมัครและการตรวจสอบคุณสมบัติผู้มีส่วนร่วมในการเลือกต้ัง	 (ส�าหรับ 

	 	 การเลือกตั้งได้แก่	พรรคการเมือง	และ/หรือ	ผู้สมัครรับเลือกตั้ง)

	 	 -		การจัดให้มีการลงคะแนน

	 	 -		การนับคะแนน	และ

	 	 -		การรวมผลคะแนน

	 •	ภารกิจด้านการเลือกตั้งที่ส�าคัญและอื่นๆ	 อาจด�าเนินการโดยองค์กรเดียว	 หรือ 

	 จัดสรรไปยังหลายองค์กรก็ได้

	 •	มีรูปแบบกว้างๆ	ในการจัดการการเลือกตั้งสามรูปแบบ	ได้แก่

	 	 -	 รูปแบบอิสระ

	 	 -	 รูปแบบของรัฐบาล

	 	 -	 รูปแบบผสม

บ
ท

ท
ี่ 1: ใครเป

็น
ผู้จัดการเลือกตั้ง
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	 •		การจัดการการเลือกตั้งแต่ละรูปแบบอาจมี	EMB	หนึ่งหรือหลายองค์กร	โดยมีหน้าที่ 

	 ต่างๆ	กัน

	 •	การจัดการการเลือกตั้งในรูปแบบอิสระประกอบด้วย	EMB	หนึ่งองค์กร	(หรือบางครั้ง 

	 อาจมีสององค์กร)	 ซึ่งมีความเป็นอิสระเชิงสถาบันจากอ�านาจฝ่ายบริหาร	 ในรูปแบบ 

	 ของรัฐบาล	ซึ่ง	EMB	เป็นส่วนหนึ่งและต้องรายงานต่อฝ่ายบริหาร

	 •	โดยปกติ	 รูปแบบผสมประกอบด้วย	 EMB	สององค์ประกอบ	คือองค์ประกอบที่เป็น 

	 อิสระ	ซึ่งมีอ�านาจด้านนโยบาย	และ/หรือ	ด้านการตรวจติดตาม	และองค์ประกอบที ่

	 เป็นของรัฐบาล	ซึ่งรับผิดชอบการด�าเนินกระบวนการเลือกตั้ง

	 •	ประเด็นส�าคัญของ	EMB	ทุกรูปแบบ	ไม่ว่าจะเป็นอิสระในเชิงสถาบันหรือไม่	คือความ 

	 เป็นอสิระในการตดัสนิใจและการกระท�า	ในการสร้างความเชือ่มัน่ของสาธารณชนต่อ 

	 ความน่าเช่ือถือของการจัดการการเลือกตั้ง	 พฤติกรรมและทัศนคติขององค์กรนั้น	 

	 ส�าคัญยิ่งกว่ากรอบเชิงสถาบันซึ่งองค์กรปฏิบัติการอยู่

	 •	การจดัการการเลอืกตัง้แต่ละรปูแบบต่างมีคณุลกัษณะพืน้ฐานบางประการ	แต่กม็คีวาม 

	 แตกต่างหลากหลายกันมากด้วย	 วิธีการท�างานของ	 EMB	 ไม่ได้ข้ึนอยู่แต่เพียงว่าใช ้

	 รูปแบบใด	 แต่ยังข้ึนอยู่กับกรอบอื่นๆ	 ของการเลือกตั้ง	 ตลอดจนปัจจัยทางสังคม	 

	 วัฒนธรรม	และการเมืองด้วย

	 •	มี	 EMB	หลายแบบชนิดในรูปแบบกว้างๆ	 สามรูปแบบ	 โดยอาจเป็นแบบถาวรหรือ 

	 ชัว่คราว	เป็นแบบรวมศนูย์หรือกระจายอ�านาจในระดบัต่าง	ๆ 	โครงสร้างแต่ละโครงสร้าง 

	 มีข้อดีและข้อเสียซ่ึงจะต้องประเมินอย่างรอบคอบตามแต่เงื่อนไขเฉพาะของ 

	 แต่ละประเทศ		

	 •	 ข้อพจิารณาพเิศษด้านการประสานงานอาจจ�าเป็นส�าหรบั	EMB	ในประเทศสหพนัธรฐั 

	 และในสภาพแวดล้อมที่ก�าลังมีการเปลี่ยนผ่าน	 ซึ่งการมี	 EMB	 ที่มีบุคคล/องค์กร 

	 ระหว่างประเทศเข้าร่วมด้วยอาจช่วยในการจัดการความขัดแย้ง

	 •	EMB	พึงเลือกชอบที่จะมอบหมายให้รัฐมนตรีคนหนึ่งเป็นตัวแทนน�าเสนอทัศนะของ 

	 องค์กรต่อคณะรัฐมนตรี	 และพึงมีคณะกรรมาธิการหลายพรรคของสภานิติบัญญัติ 

	 ซึ่งดูแลกิจการการเลือกตั้ง

	 •	ไม่ว่าจะใช้รูปแบบใด	 EMB	 ควรยึดถึอหลักการชี้แนะบางประการ	 ได้แก่	 ความเป็น 

	 อิสระในการตัดสินใจและการกระท�า	 ความไม่เอนเอียง	 ความสุจริตซ่ือตรง	 ความ 

	 โปร่งใส	 ประสิทธิภาพ	 ความเป็นมืออาชีพ	 และการมีจิตใจพร้อมให้บริการ	 บางครั้ง	 

	 การบรรลุหลักการเหล่านี้จะกระท�าได้อย่างเต็มที่ย่ิงข้ึนในรูปแบบอิสระ	มากกว่า 

	 รูปแบบอื่น	
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สาธารณรัฐเซแชลส์ : 
คณะกรรมการการเลือกตั้งใหม่

กรณีศึกษา

ภูมิหลัง
	 เซแชลส์กลายเป็นสาธารณรัฐเอกราชในปี	 1976	 ภายใต้การน�าของรัฐบาลผสมท่ีมา

จากการเลือกตั้งใหม่	 ซึ่งขณะนั้นรวมพรรคการเมืองหลักสองพรรค	 หนึ่งปีต่อมา	 รัฐบาลชุด

นี้ถูกกระท�ารัฐประหารโดยการน�าของพรรคสหสามัคคีของประชาชนเซแชลส์	 (Seychelles	

People’s	United	Party)	ซึ่งประกาศใช้รัฐธรรมนูญพรรคเดียวในปี	1979	สภานิติบัญญัติ

แห่งชาติถูกยุบและแทนที่โดยสภาประชาชนที่มาจากพรรคเดียว	 ซึ่งสมาชิกสภามาจากการ

เลอืกตัง้ทัว่ไปในปี	1979	และมกีารเลือกตัง้ทัว่ไปทีเ่ลอืกตัง้ประธานาธบิดแีละสมาชกิสภาจาก

พรรคเดียวเกิดขึ้นอีกในปี	1987	และ	1991

	 เซแชลส์กลับมาเป็นประชาธิปไตยหลายพรรคอีกครั้งในต้นทศวรรษ	 1990	 ด้วย

รฐัธรรมนญูฉบบัใหม่ทีไ่ด้รบัการเหน็ชอบโดยการท�าประชามตใินปี	1993	ในการเปลีย่นแปลง

ครั้งนี้	จ�าเป็นต้องมีการแต่งตั้งผู้ตรวจการการเลือกตั้งอิสระหนึ่งคน	เพื่อรับผิดชอบการจัดท�า

และรักษาทะเบียนผู้มีสิทธิ์เลือกตั้ง	 การแบ่งเขตเลือกตั้ง	 การก�ากับดูแลการหาเสียงทางการ

เมือง	การจัดให้มีการเลือกตั้ง	และการลงทะเบียนพรรคการเมือง	ภายใต้รัฐธรรมนูญฉบับใหม่

น้ี	การเลอืกตัง้ประธานาธบิดแีละสมาชกิสภานติบิญัญตัแิห่งชาตจิะเกดิขึน้ทกุห้าปี	บนพืน้ฐาน

ของการมีสิทธิ์เลือกตั้งถ้วนหน้า

	 การเรียกร้องให้มีการปฏิรูปการเลือกตั้งหลังจากการเลือกตั้งทั่วไปในป	ี 2007	 และ	

2011	 ท�าให้เกิดการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญปี	 1993	 เป็นครั้งที่หก	 ซึ่งได้เปลี่ยนส�านักงาน

ผู้ตรวจการการเลือกตั้งเป็นส�านักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง	 (กกต.)	 ในปี	 2011	 หนึ่ง

ในอาณัติที่	 กกต.	 ได้รับคือการเสนอแนะการปฏิรูปการเลือกตั้งเพื่อความเข้มแข็งยิ่งขึ้นของ

ประชาธิปไตย

Marie-Thérèse	Purvis
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กรอบเชิงกฎหมาย
	 นอกจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญที่ก�าหนดให้มีการตั้ง	กกต.	และก�าหนดกระบวน 
วิธีส�าหรับการเลือกตั้งประธานาธิบดีและสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติแล้ว	ยังมีกฎหมาย 
ส�าคัญอีกสองฉบับที่ก�าหนดกรอบกฎหมายในรายละเอียดส�าหรับการเลือกตั้งในเซแชลส	์ 
ได้แก่พระราชบัญญัติการเลือกตั้งปี	1995	ซึ่งบัญญัติการลงทะเบียนผู้มีสิทธิ์เลือกตั้ง	การจัด 
การการเลือกตั้งประธานาธิบดีและสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ	 และการท�าประชามต	ิ 
กับพระราชบัญญัติพรรคการเมืองปี	 1991	 (การลงทะเบียนและการก�าหนดกฎเกณฑ์)	 ซึ่ง 
ก�าหนดให้	 กกต.	 เป็นนายทะเบียนพรรคการเมือง	 พร้อมกับความรับผิดชอบในการรักษา 
ทะเบียนพรรคการเมือง	 จัดสรรเงินอุดหนุนสาธารณะให้แก่พรรคการเมือง	 รวมถึงการ 
รายงานต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติ	 ส่วนหมวดที่สามของพระราชบัญญัติความสงบเรียบร้อย 
สาธารณะปี	 1959	 บัญญัติการควบคุมการชุมนุมสาธารณะ	 ซ่ึงรวมถึงการประชุมและการ 
ชุมนุมสาธารณะของพรรคการเมืองด้วย	นอกจากนี้	ยังมีกฎระเบียบอื่นๆ	ที่ออกตาม	พ.ร.บ.	 
การเลือกต้ังรวมถึงข้อบังคับว่าด้วยคณะกรรมการที่ปรึกษาการเลือกตั้งปี	 2010	 และข้อ 
บังคับเก่ียวกับการเลือกตั้งปี	 2006	 ซึ่งมุ่งประเด็นการใช้สัญลักษณ์และการใช้ยานพาหนะ 
ของรัฐบาลในกิจกรรมการลงคะแนน

โครงสร้างเชิงสถาบัน
	 กกต.	ประกอบด้วยสมาชิกห้าคน	(ผู้หญิง	1	คน	ผู้ชาย	4	คน)	ซึ่งเป็นผู้เชี่ยวชาญอิสระ	
ไม่ขึ้นต่อผลประโยชน์ของพรรคการเมืองใดหรือของรัฐบาล	มีวาระด�ารงต�าแหน่งเจ็ดปี	พร้อม
กับความเป็นไปได้ที่จะสมัครเป็นต่อหลังจากหมดวาระ

	 องค์กรที่มีอ�านาจในการแต่งตั้งตามรัฐธรรมนูญ	 (Constitutional	 Appointments	
Authority	-	CAA)	มีหน้าที่ประชาสัมพันธ์ต�าแหน่ง	กกต.	ตามรัฐธรรมนูญมาตรา	115a	และ	
CCA	เสนอค�าแนะน�าแก่ประธานาธิบดี	ซึ่งแต่งตั้งกรรมการทั้ง	5	คน	รวมถึงประธานกรรมการ	
มเีพยีงประธานกรรมการซึง่เป็นกรรมการคนเดยีวทีท่�างานเตม็เวลา	โดยเขาหรอืเธอเป็นหวัหน้า
ส�านักเลขาธิการ	 กกต.	ที่ประกอบด้วยเจ้าหน้าที่ประจ�าอีก	 4	 คน	 เจ้าหน้าที่การเลือกตั้งคน 
อืน่ๆ	จะรับเข้าท�างานชัว่คราวในช่วงเวลาทีม่กีารเลือกตัง้	หรอืเพือ่จดุประสงค์เฉพาะ	เช่น	การ
ลงทะเบียนผู้มีสิทธิ์เลือกตั้ง

	 เนื่องจากระบบการเลือกตั้งของเซแชลส์มีขนาดเล็ก	 คณะกรรมการจึงรับผิดชอบทั้ง 
การตัดสินเชิงนโยบายที่เกี่ยวกับกระบวนการการเลือกตั้ง	 และการก�ากับดูแลการด�าเนินการ 
ของกระบวนการนัน้	กกต.	เป็นอสิระจากกระทรวงและหน่วยงานอืน่ของรฐับาล	สามารถด�าเนนิ
การโดยเอกเทศ	รวมถึงการจัดการงบประมาณเอง	โดยต้องรายงานต่อกระทรวงการคลังและ
ผู้ตรวจเงินแผ่นดินเท่านั้น	คณะกรรมการต้องท�ารายงานประจ�าปีเกี่ยวกับการจัดการเลือกตั้ง
ที่รับผิดชอบอยู่ทั้งหมด	 และท�ารายงานการจัดสรรเงินอุดหนุนสาธารณะแก่พรรคการเมือง	
เสนอต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติ
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อ�านาจและหน้าที่
	 ตามอาณัติที่ได้รับจากรัฐธรรมนูญ	 จาก	 พ.ร.บ.	 การเลือกตั้ง	 และ	 จาก	 พ.ร.บ.	

พรรคการเมืองนั้น	 กกต.	 รับผิดชอบในการประกันให้บุคคลผู้มีคุณสมบัติสามารถใช้สิทธิ ์

เป็นผู้สมัครรับเลือกตั้ง	และให้ผู้มีสิทธิ์เลือกตั้งทุกคนเข้าถึงระบบการเลือกตั้ง	โดย

	 •	 การรักษาทะเบียนแห่งชาติของผู้มีสิทธิ์เลือกตั้ง

	 •	 การให้ข้อมูลข่าวสารแก่ผูมี้สทิธิเ์ลอืกตัง้เก่ียวกับระบบการเลอืกตัง้และการเลอืกตัง้

	 •	 การรักษาทะเบียนพรรคการเมือง

	 •	 การประกันการสมัครรับเลือกตั้งของผู้สมัคร

	 •	 การก�ากับดูแลการรณรงค์หาเสียงเลือกตั้ง

	 •	 การบริหารจัดการการเข้าถึงสื่อสาธารณะเพื่อการรณรงค์หาเสียง

	 •	 การทบทวนและปรับเปลี่ยนการแบ่งเขตเลือกตั้ง

	 •	 การฝึกอบรมเจ้าหน้าที่จัดการเลือกตั้ง

	 •	 การจัดให้มีการเลือกตั้งประธานาธิบดี	 สมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ	 และการ 

	 	 ท�าประชามติ	ให้เป็นไปตามกรอบของกฎหมาย

	 •	 การจัดท�ารายงานการบริหารจัดการการเลือกตั้งและการท�าประชามติเสนอต่อ 

	 	 สภานิติบัญญัติแห่งชาติ		และ

	 •	 การจัดท�าข้อเสนอแนะต่อรัฐบาลเกี่ยวกับการปฏิรูปเพิ่มเติมเป็นระยะๆ	

การเงิน
	 คณะกรรมการได้รับเงินอุดหนุนสาธารณะ	 ในแต่ละปี	 ประธานกรรมการจะเสนอค�า 

ของบประมาณต่อกระทรวงการคลัง	 ตามกระบวนวิธีเดียวกันกับกระทรวงหรือหน่วยงาน 

อื่นๆ	ของรัฐบาล	ค�าขอจะครอบคลุมประมาณการรายจ่ายทั้งหมด	ส่วนงบประมาณการเลือก

ต้ังจะจดัท�าค�าขอแยกต่างหาก	โดยค่าใช้จ่ายเกีย่วกับการเลอืกตัง้ทัง้หมดจะได้รบัการสนบัสนนุ

จากกองทุนรายได้รวมของแผ่นดิน

สภาพพร้อมรายงาน
	 กกต.	ต้องรายงานต่อกระทรวงการคลงั	ในส่วนของค่าใช้จ่ายทัง้หมดทีใ่ช้เงินสาธารณะ	

มีการสอบบัญชีของ	กกต.	โดยผู้ตรวจเงินแผ่นดิน	ในฐานะนายทะเบียนพรรคการเมือง			กกต.	

ต้องรายงานไปยงัสภานติบิญัญตัแิห่งชาตเิป็นประจ�าทกุปีในเรือ่งเกีย่วกบัการใช้เงนิสาธารณะ

ที่อุดหนุนพรรคการเมือง	 และในเรื่องการเลือกตั้งทุกครั้ง	 กกต.	 อาจถูกบุคคลที่ได้รับความ 

เสียหายหรือพรรคการเมืองยื่นฟ้องต่อศาลได้

กรณ
ีศึกษ

า สาธารณ
รัฐเซแชลส์
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การท�าให้เป็นมืออาชีพ
	 กรรมการและเจ้าหน้าที่ส�านักเลขาธิการเข้าร่วมการฝึกอบรม	ทั้งในระดับภูมิภาค 

และนานาชาติ	 รวมถึงกิจกรรมการพัฒนาวิชาชีพอ่ืนๆ	 โดยมักอาศัยการติดต่อกับองค์กร 

ระดับภูมิภาคและนานาชาติที่ท�างานอย่างแข็งขันในเรื่องการจัดการการเลือกตั้งและการ

ส่งเสริมประชาธิปไตย	 กรรมการการเลือกตั้งยังเข้าร่วมภารกิจสังเกตการณ์การเลือกตั้ง 

ในภูมิภาคและที่อื่นๆ

	 การฝึกอบรมบางด้านให้แก่เจ้าหน้าที่ชั่วคราวผู้รับผิดชอบการบริหารจัดการการ 

เลือกตั้ง	จะมีขึน้ในช่วงเวลาการเลอืกตั้ง	อย่างไรก็ตาม	กกต.	ยังคงขาดโครงการพฒันาวิชาชพี

ที่สอดประสานกันส�าหรับกรรมการและเจ้าหน้าที่ทั้งหมด

ความสัมพันธ์กับสื่อ สถาบันและองค์กรกระท�าการอื่น 
	 การเข้าถึงสื่อสาธารณะเพื่อรณรงค์หาเสียงได้บัญญัติไว้ใน	พ.ร.บ.	 การเลือกต้ัง	 

และ	 กกต.	 ต้องประกันสิทธิอันเท่าเทียมของผู้สมัครทุกคนรวมถึงพรรคการเมืองทุกพรรค 

ในการเข้าถึงการออกอากาศทางวิทยุกระจายเสียงและโทรทัศน์แห่งชาติ	อย่างไรก็ตาม	กกต.	

ไม่ได้ควบคุมโอกาสการรณรงค์หาเสียงผ่านสื่อเอกชน	 ถึงแม้ว่าโดยทั่วไป	 พรรคการเมือง 

และผู้สมัครจะยินยอมโดยสมัครใจที่จะปฏิบัติตามจรรยาบรรณการเลือกตั้ง	 กกต.	 มีความ 

ร่วมมือกันกับคณะกรรมการสื่อ	 ซ่ึงเป็นองค์กรค่อนข้างใหม่และยังอยู่ในกระบวนการจัดท�า

ประมวลจริยธรรมส�าหรับสื่อท้องถิ่น	 ภายใต้ระบบพรรคเดียว	 สื่อเคยถูกควบคุมอย่างสิ้นเชิง

โดยรัฐบาล	การสืบทอดการควบคุมเพิ่งจะถูกท้าทายอย่างค่อยเป็นค่อยไป

	 กกต.	 ท�างานอย่างใกล้ชิดกับกระทรวงและหน่วยงานของรัฐบาลบางกระทรวง	 รวม

ถึงส�านักงานสถิติ	 ส�านักทะเบียนราษฎร์	 ส�านักงานตรวจคนเข้าเมือง	 และกรมเทคโนโลยี

สารสนเทศและการสื่อสาร	จึงเป็นเรื่องค่อนข้างง่ายส�าหรับ	กกต.	ที่จะสื่อสารกับฝ่ายบริหาร	

ฝ่ายนิติบัญญัติ	 และฝ่ายตุลาการ	 ในเรื่องเก่ียวกับการเลือกต้ังและการปฏิรูปการเลือกต้ัง	 

ที่	กกต.	เห็นว่าจ�าเป็น

	 กกต.	เป็นสมาชกิของทีป่ระชมุคณะกรรมการการเลอืกตัง้ในประชาคมเพือ่การพฒันา

แอฟริกาตอนใต้	(Southern	African	Development	Community	-	SADC)	และกรรมการ	

กกต.	เองได้เข้าร่วมอย่างแข็งขันในโครงการพัฒนาวิชาชีพขององค์กรดังกล่าว	กกต.	ยังด�ารง

ความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับส�านักเลขาธิการแห่งเครือจักรภพ	 และได้ต้อนรับผู้สังเกตการณ ์

จากองค์กรดังกล่าว	รวมทั้งกลุ่มผู้สังเกตการณ์ท้องถิ่น

เทคโนโลยีใหม่
	 ทะเบียนผู้มีสิทธิ์เลือกต้ังที่ใช้ระบบอิเล็กทรอนิกส์ได้รับการท�าให้เป็นปัจจุบันและ 

การบ�ารุงรักษาทุกๆ	 ปี	 กกต.	 ก�าลังพิจารณาที่จะน�าบัตรประจ�าตัวที่มีข้อมูลชีวมาตรมาใช้	
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ตลอดจนการใช้เครื่องอ่านบาร์โค้ดและฐานข้อมูลระบบสารสนเทศภูมิศาสตร์	 (GIS)	 มาใช ้

ในการส�ารวจสัมมะโนประชากรผู้มีสิทธ์ิเลือกต้ัง	 ซึ่งน่าจะช่วยให้ทะเบียนผู้มีสิทธิ์เลือกตั้ง 

มีความแม่นตรงมากขึ้น

การจัดการปฏิรูปการเลือกตั้ง
	 กกต.	ได้รับมอบหมายให้ท�าการปฏิรูปการเลือกตั้ง	โดยเฉพาะให้ทบทวนข้อกฎหมาย

ก�ากับการเลือกตั้งที่ใช้อยู่ในปัจจุบัน	 และจัดท�าข้อเสนอแนะไปยังรัฐบาล	 	 	 กระบวนการนี้

เริ่มต้นเมื่อเดือนตุลาคม	ปี	2011	ด้วยการจัดตั้งเวทีเพื่อการปฏิรูปการเลือกตั้ง	ประกอบด้วย 

ผู้แทนจากพรรคการเมืองที่ลงทะเบียนแล้วทุกพรรค	ภาคประชาสังคม	มีการจัดท�าแผนที่เดิน

ทางที่เห็นพ้องกันเพื่อก�ากับการปฏิรูป	 มีการตกลงกันเป็นกฎทั่วไปว่า	 การตัดสินใจของเวที

ที่ประชุมจะใช้ความเห็นพ้องต้องกัน	 มีการรับความเห็นของผู้มีสิทธิ์เลือกตั้งผ่านการประชุม

สาธารณะระดับภูมิภาค	 และช่องทางอื่นๆ	 ที่เป็นการสื่อสารโดยตรงกับ	 กกต.	 การถกแถลง

ของเวทีที่ประชุมเก่ียวกับการปฏิรูปการเลือกต้ังจะเปิดเผยต่อสาธารณะ	และประเด็นที ่

โต้เถียงได้รับการเสนอผ่านสื่อท้องถิ่น

	 มีการทบทวนข้อกฎหมายเกี่ยวกับการเลือกตั้งทั้งหมด	และ	กกต.	ได้ส่งข้อเสนอแนะ

ชุดแรกเกี่ยวกับหมวดที่สามของ	พ.ร.บ.	 ความสงบเรียบร้อยสาธารณะ	 ไปยังประธานาธิบด ี

ในปี	2012			ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับข้อกฎหมายอื่นๆ	ถูกส่งไปยังรัฐบาลในปี	2013	จุดประสงค์

หลกัของข้อเสนอดงักล่าวคอืการสร้างความเข้มแข็งให้แก่กระบวนการประชาธปิไตยทีค่วบคมุ

การเลือกตั้งในเซแชลส์

เนื้อหาหลักที่เสนอให้มีการปฏิรูป	ได้แก่

	 •	การออกกฎหมายใหม่เพือ่อนญุาตให้พลเมอืงสามารถใช้สทิธใินการชมุนมุอย่างสนัต ิ

	 	 ในพื้นที่สาธารณะ	โดยมิต้องขออนุญาตต�ารวจเหมือนแต่ก่อน

	 •	การจัดการเลือกตั้งภายใน	90	วันหลังจากที่ประธานาธิบดีลาออกหรือเสียชีวิต

	 •	การส�ารวจสัมมะโนประชากรผู้มีสิทธิ์เลือกตั้งเป็นประจ�าอย่างเป็นระบบ	เพื่อให้ได้	 

	 	 ทะเบียนผู้มีสิทธิ์เลือกตั้งที่แม่นตรงตลอดเวลา

	 •	การท�าให้กระบวนวิธีสมัครรับเลือกตั้งสะดวกขึ้น

	 •	การก�าหนดค่าใช้จ่ายสูงสุดและควบคุมการใช้จ่ายในการรณรงค์หาเสียง

	 •	การบังคับให้เปิดเผยแหล่งทุนสนับสนุนการรณรงค์หาเสียง

	 •	การท�าให้กระบวนวิธีลงทะเบียนพรรคการเมืองมีความสะดวกขึ้น	และ

	 •	การทบทวนเกณฑ์การให้เงินอุดหนุนพรรคการเมือง	 และการเปิดเผยรายงาน 

	 	 การเงินของพรรคการเมืองแก่สาธารณะ

	 ในการมอบหมายให้	กกต.	ที่ได้รับแต่งตั้งใหม่ท�าการปฏิรูป	รัฐบาลได้สร้างพันธกรณีที่

จะด�าเนนิการปฏริปูดงักล่าวไม่มากกน้็อย	อย่างไรกต็าม	ข้อเสนอแนะให้มีการเปลีย่นแปลงทาง

กรณ
ีศึกษ

า สาธารณ
รัฐเซแชลส์
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กฎหมายจะสามารถเกิดขึ้นได้ก็แต่โดยความเห็นชอบของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ	 ถึงกระนั้น	

การสนับสนุนจากรัฐบาลยังคงเป็นสิ่งส�าคัญมากส�าหรับการปฏิรูป	 กกต.	 เองก็อยู่ในฐานะ 

ที่จะมีบทบาทเรียกร้อง/สนับสนุนที่ค่อนข้างเข้มแข็งในกระบวนการปฏิรูปนี้

เพศสภาพ
	 กกต.	 เรียกร้อง/สนับสนุนความเท่าเทียมทางเพศในทุกหลักการ	 กระบวนวิธี	 และ

กิจกรรม	 ถึงแม้ว่าเจ้าหน้าที่การเลือกต้ังส่วนใหญ่จะเป็นผู้หญิง	 และผู้หญิงเป็นผู้มีสิทธิ์เลือก

ตั้งส่วนใหญ่ในทุกกลุ่มอายุ	แต่การมีส่วนร่วมในเวทีการเมืองระดับชาติ	 เช่น	ในฐานะสมาชิก

สภา	ผู้บริหารระดับสูงในรัฐบาล	และผู้น�าพรรคการเมือง	ผู้หญิงยังคงเป็นส่วนน้อยเมื่อเทียบ

กับผู้ชาย	 มีผู้หญิงจ�านวนน้อยอยู่ในคณะกรรมการบริหารของพรรคการเมือง	 และโดยทั่วไป	

พรรคการเมืองส่งผู้สมัครที่เป็นผู้ชายมากกว่าผู้หญิง	เหตุผลที่มักอ้างกันคือ	‘ผู้สมัครที่ดีที่สุด’	

ย่อมถูกคัดเลือกอยู่ดี	อย่างไรก็ตาม	สมมติฐานรองรับอันปฏิเสธไม่ได้คือ	ในเมื่อกรรมการและ

ผู้สมัครส่วนใหญ่เป็นผู้ชาย	พวกเขาจึงเป็นผู้สมัครที่ดีที่สุดอยู่ดี

	 เห็นไดช้ัดวา่	กกต.	จ�าเปน็ต้องท�าใหเ้รื่องความเท่าเทยีมทางเพศสภาพใหอ้ยู่ในกระแส

หลัก	ในการให้การศึกษาผู้มีสิทธิ์เลือกตั้งและในโครงการอบรม	รวมถึงการปฏิบัติโดยรวมของ	

กกต.

โอกาสและข้อจ�ากัด
	 ด้วยความเป็นประเทศขนาดเลก็ทีม่ผีูม้สีทิธิเ์ลอืกตัง้ประมาณ	60,000	คน	จากประชากร

ทั้งหมด	88,000	คน	ประเทศจึงมีข้อได้เปรียบในการอ�านวยความสะดวกการเข้าถึง	ย่นระยะ

ห่างทางอ�านาจระหว่างประชาชนและตัวแทนที่ได้รับการเลือกตั้ง	 รวมถึงการมีโอกาสการ

เปลี่ยนแปลงให้ดีขึ้น	 อย่างไรก็ตาม	 ด้วยธรรมชาติความเป็นเกาะแก่งที่กระจัดกระจายของ

หมู่เกาะเซแชลส์	การปกครองแบบประชาธิปไตยที่เพิ่งเริ่มขึ้นและการมีส่วนร่วมของพลเมือง

อย่างจ�ากัด	จึงเป็นความท้าทายโดยเฉพาะส�าหรับ	กกต.	ชุดใหม่	กระบวนการปรึกษาหารือ

เรื่องการปฏิรูปการเลือกตั้งเมื่อเร็วๆ	นี้	ได้สร้างความเข้มแข็งแก่	กกต.	ในฐานะที่เป็นองค์กร

อิสระ	 รวมถึงได้ช่วยให้ได้รับความเชื่อถือจากทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้อง	 คณะกรรมการต้องต่อยอด

จากความเข้มแข็งนี้ไปอีกห้าปีตามวาระที่มี	 หากพวกเขาประสบความส�าเร็จในการท�าให้เกิด

การเปลี่ยนแปลง	ก็จะช่วยเสริมสร้างประชาธิปไตยโดยอาศัยกระบวนการเลือกตั้ง
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กรณีศึกษา

เม็กซิโก: แผนการอันซับซ้อน
ที่มุ่งแก้ปัญหาความไม่ไว้วางใจ 
อย่างแรง

	 หลังการประกาศผลการเลือกตั้งประธานาธิบดีอย่างเป็นทางการที่ค่อนข้างเป็นที่โต้

แย้งกันในปี	 1988	ก็เกิดวิกฤติศรัทธาอย่างแรงต่อระบบการเลือกตั้งของเม็กซิโก	จนถึงตอน

นั้น	การเลือกตั้งถูกควบคุมโดยรัฐบาลหลายรัฐบาล	ที่มาจากพรรคใหญ่พรรคเดียวและอยู่ใน

อ�านาจยาวนานเกือบ	60	ปี

	 ในการเผชญิกบัวกิฤติและจัดการกบัข้อเรยีกร้องและความคาดหวงัให้เกดิการเปลีย่นแปลง

สู่ประชาธิปไตย	 จึงได้มีการตกลงร่วมกันให้มีการปฏิรูปกฎหมายและรัฐธรรมนูญระหว่าง 

ปี	1989	ถงึ	2007	การปฏริปูดงักล่าวเป็นการปรบัเปลีย่นกฎ	สถาบันและกระบวนวิธีการเลอืก

ตั้งครั้งส�าคัญ	เพื่อให้เป็นไปตามมาตรฐานความเข้มงวด	ความไม่เอนเอียง	และความโปร่งใส	

การปฏิรูปครั้งนี้มีส่วนช่วยให้เกิดระบบหลายพรรคที่เข้มแข็ง	 ตลอดจนส่งเสริมหลักประกัน

และเงื่อนไขความเท่าเทียมที่ส�าคัญต่อการแข่งขันในสนามการเลือกตั้ง

	 กระบวนการแปลงเปลีย่นครัง้นีม้อีงค์ประกอบชิน้ส�าคัญคือ	การก่อตัง้สถาบนัการเลือก

ตั้งแห่งสหพันธรัฐ	(Federal	Electoral	Institute	-	IFE)	ในปี	1990	IFE	เป็นองค์กรสาธารณะ

ถาวรทีม่คีวามเป็นอสิระและความเชีย่วชาญเฉพาะทาง	รบัผดิชอบการเลอืกต้ังระดับสหพนัธรฐั

ในเม็กซิโก

	 เม็กซิโกเป็นสหพันธรัฐที่ประกอบด้วยมลรัฐ	32	แห่งที่ปกครองตนเอง	(31	มลรัฐและ

เมอืงหลวงซึง่เป็นทีต่ัง้แห่งอ�านาจสหพนัธรฐั)	แต่ละมลรฐัมรีะบอบการปกครองภายในของตน	

ระหว่างปี	1946	ถึง	2014	การจัดการแบบสหพันธรัฐเช่นนี้แสดงออกในเทอมของการเลือก

ตัง้	ซึง่มกีารแยกอ�านาจหน้าท่ีท่ีชดัเจนระหว่างรัฐบาลกลางกบัมลรฐัทัง้	32	แห่ง	ถงึแม้ว่ามลรฐั 

จะมีกฎกติการ่วมกันอยู่ชุดหนึ่ง	แต่แต่ละมลรัฐก็มีกฎเกณฑ์	สถาบันและกระบวนวิธีการเลือก

ตั้งของตัวเอง

	 การจดัแจงในเชงิสถาบนั	–	กฎหมายเช่นนี	้ด�าเนนิมาเกอืบเจด็ทศวรรษ		จนกระทัง่เกดิ

การปฏิรูปรัฐธรรมนูญที่ตกลงกันในปลายปี	2013	และมีผลในช่วงต้นปี	2014	ซึ่งได้ท�าให้เกิด

Carlos	Navarro
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การเปลี่ยนแปลงในสาระส�าคัญ	องค์ประกอบส�าคัญของการเปลี่ยนแปลงครั้งนี้คือการแทนที่	

IFE	ด้วยสถาบันการเลือกตั้งแห่งชาติ	(INE)	ซึ่งมีลักษณะและโครงสร้างเกือบทั้งหมดคล้ายกับ	

IFE	แต่มีขอบเขตอ�านาจมากขึ้น

	 ถึงแม้ว่าการจัดตั้ง	INE	มิได้มีนัยให้ยกเลิกองค์กรการเลือกตั้งใน	32	มลรัฐ	แต่ชื่อของ	

INE	ได้ชี้แนะอย่างแม่นตรงถึงนัยการเปลี่ยนแปลงในการออกแบบเชิงสถาบัน	-	กฎหมาย	INE	

ไม่ได้รบัผดิชอบแค่การจดัการเลอืกตัง้ระดบัสหพนัธรฐั	หากมีอ�านาจทีจ่ะร่วมมือและแทรกแซง

การเลอืกตัง้ท้องถิน่ด้วย	(อ�านาจหน้าท่ีทางกฎหมายและด้านบรหิารในระดบัเทศบาลและมลรฐั)	

เรื่องเหล่านี้บัญญัติไว้ในกฎหมายว่าด้วยพรรคการเมืองแห่งชาติและกระบวนวิธีการเลือกตั้ง

	 กรณีศึกษานี้วิเคราะห์ถึงจุดเริ่มต้น		ธรรมชาติและขอบเขตอ�านาจของ	IFE	รวมทั้งให้

ภาพคร่าวๆ	ถึงนัยและความท้าทายของการถูกแทนที่ด้วย	 INE	 IFE	เคยเป็นผู้มีบทบาทหลัก 

ในกระบวนการปฎิรูปและการท�าให้ทันสมัยซึ่งระบอบเลือกต้ังเม็กซิโกในช่วงสามทศวรรษ

ที่ผ่านมา	และข้อเท็จจริงก็คือ	ณ	 เดือนพฤษภาคม	2014	ไม่ว่าจะเป็นกฎหมายการเลือกตั้ง

ฉบับใหม่	 หรือกระบวนวิธีการเลือกตั้งที่ใช้กับทุกมลรัฐก็ยังไม่ได้ผ่านการพิจารณา	 ลักษณะ

และขอบเขตของรูปแบบองค์กรการเลือกตั้งใหม่ก�าลังได้รับการพิจารณา	 โดยเฉพาะในส่วน

ที่เกี่ยวกับอ�านาจและการจัดองค์กรของ	INE	

	 น่าจะเป็นประโยชน์ที่จะแสดงให้เห็นว่า	 รูปแบบของสถาบันการเลือกตั้งของเม็กซิโก

มอบหมายอ�านาจหน้าที่ด้านบริหาร	(การเตรียมงาน	การจัดการและการด�าเนินการเลือกตั้ง)	

และบทบาทด้านตุลาการ	(การแก้ไขข้อพิพาท	การให้ความยุติธรรมด้านการเลือกตั้ง)	แก่เป็น

องค์กรช�านาญการที่ต่างกันในรัฐบาลแต่ละระดับ	คู่มือนี้เน้นในเรื่อง	IFE/	INE	ในฐานะที่เป็น	

EMB	เท่านั้น

ภูมิหลัง
	 เมก็ซโิก	ได้รบัเอกราชจากสเปนในช่วงต้นของครสิต์ศตวรรษที	่19	เช่นเดยีวกบัประเทศ

อืน่	ๆ 	เกอืบทัง้หมดในละตนิอเมรกิา	ถงึแม้ว่าส่วนใหญ่ของช่วง	100	ปีแรกแห่งอสิรภาพจะเตม็

ไปด้วยความไม่มั่นคงทางการเมือง	อันเนื่องมาจากข้อเท็จจริงที่ว่า	การเข้าถึงอ�านาจบ่อยครั้ง

ได้มาจากสนามรบ	แต่การเลือกตั้งแม้จะท�าแค่พอเป็นพิธีเท่านั้น	แต่ก็จัดขึ้นอย่างสม�่าเสมอ

	 ด้วยแรงบันดาลใจในตอนแรก	 ซึ่งเร่ิมข้ึนจากสโลแกนทางการเมือง	 เช่น	 ‘เลือกตั้งมี

ประสิทธิผล	 ไม่ต้องเลือกตั้งใหม่’	 เม็กซิโกประสบกับการปฏิวัติทางสังคมคร้ังแรกของคริสต์

ศตวรรษท่ี	 20	 เมื่อความวุ่นวายจากการปฏิวัติสิ้นสุดลง	 ระบอบการเมืองใหม่ได้รับการจัด

ตั้งขึ้นในปลายทศวรรษ	 1920	 ระบอบนี้มีลักษณะเป็นการรวมศูนย์อ�านาจทางการเมืองไว้

ที่ประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐ	 และมีโครงสร้างรอบๆ	 ระบบพรรคการเมืองครอบง�าเพียง 

พรรคเดียว	ซึ่งเน้นลักษณะอ�านาจนิยม
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	 ขณะทีส่ีท่ศวรรษหลงัจากการปฏวิตั	ิเมก็ซโิกได้มกีารเปลีย่นแปลงทางสงัคมและเศรษฐกจิ

อย่างลกึซึง้	แต่ระบอบการเมอืงมไิดเ้ปลีย่นแปลงในทางปฏบิตัเิท่าใดนกั	มรีะบบหลายพรรคที่

เป็นทางการ	และมีการเลือกตั้งตามวาระ	แต่ฝ่ายค้านในนามก็อ่อนแอเป็นอย่างมาก

	 จนกระทั่งกลางทศวรรษ	 1970	 แรงกดดันและการขับเคลื่อนทางสังคมอย่างเข้มข้น	

ได้ก่อให้เกดิการเปลีย่นแปลงทีส่�าคญัเป็นครัง้แรกต่อระบอบการเมอืง	ปัจจยัทางกฎหมายเปิด

ให้มกีารมส่ีวนร่วมทางการเมอืงและการมตีวัแทนจากกลุม่สงัคมต่างๆ	(โดยเฉพาะฝ่ายซ้าย)	ที ่

ถูกกีดกันออกจากเวทีทางการเมืองตลอดมาจนถึงตอนนั้น

	 มาถึงช่วงปลายทศวรรษนี้	 กลุ่มพลังใหม่ๆ	 ได้ทะลักเข้าสู่การเมือง	 และการแข่งขัน

ทางการเลือกตั้งได้เพิ่มขึ้นอย่างเห็นได้ชัด	 อย่างไรก็ตาม	 ถึงแม้ว่าพหุนิยมทางการเมืองจะได้

รบัการสนบัสนนุ	แต่กฎและการปฏบิตัเิกีย่วกบัการจดัการเลอืกตัง้ยงัไม่ได้ปรบัเปลีย่นแต่อย่าง

ใด	การด�าเนนิงานของกลไกการเลือกต้ังจะมีขึน้เพียงในช่วงการเลอืกตัง้เท่านัน้	ทัง้ยงัอยูใ่นการ

ควบคุมของฝ่ายบริหาร	 ส่งผลให้เกิดความไม่ไว้วางใจอย่างมาก	ส�าหรับชาวแม็กซิโกจ�านวน

มาก	การจัดการเลือกตั้งและผลการเลือกตั้งมีความหมายเดียวกับการใช้เล่ห์กลและการโกง

	 สถานการณ์ดังกล่าวท�าให้การเลือกตั้งระดับสหพันธรัฐในปี	 1988	 เป็นจุดเปลี่ยน	

วิกฤติการณ์ปะทุขึ้นเมื่อมีการประกาศชัยชนะของพรรครัฐบาลและผู้สมัครของพรรคนั้น	

ท่ามกลางการตัง้ค�าถามและข้อสงสยัเกีย่วกบัความเป็นธรรมของกระบวนการและความแน่นอน

ของผลการเลือกตั้ง	 กลุ่มพลังและตัวแสดงทางการเมืองทุกฝ่ายไม่อาจจะคิดต่อไปได้แล้วว่า	 

จะจัดให้มีการเลือกตั้งครั้งถัดไปโดยปราศจากการปฏิรูปกรอบทางสถาบันและกฎหมาย	ที่

ควบคุมการแข่งขันการเลือกตั้งอย่างรอบด้านโดยตลอด

	 วงจรที่ส�าคัญมากของการปฏิรูปกฎหมายและรัฐธรรมนูญในบริบทดังกล่าว	 เกิดขึ้น

ระหว่างปี	1989	ถึง	1996	เพื่อให้ค�าตอบอย่างค่อยเป็นค่อยไปต่อข้อเรียกร้องให้จัดการเลือก

ตัง้อย่างโปร่งใสและไม่เอนเอยีง	การปฏริปูยงัมส่ีวนช่วยสร้างความเข้มแข็งให้แก่ระบอบหลาย

พรรคและประกันให้เกิดบริบทที่เท่าเทียมกันในการแข่งขันการเลือกตั้ง

	 ชุดของการปฏิรูปครั้งนั้น	รวมทั้งการปฏิรูปที่ผ่านการพิจารณาในปี	2007	และ	2008	

มีลักษณะที่เด่นชัด	 2	ประการ	ลักษณะประการแรกคือการรวมทุกฝ่าย	 ไม่แต่เพียงพลังทาง 

การเมืองที่มีตัวแทนในสภาได้เข้าร่วมในการเจรจาและการท�าข้อตกลงทั้งหมดเท่านั้น	 หาก

ยังมีการน�าการสะท้อนคิดและข้อเสนอจากกลุ่มผลประโยชน์	 กลุ่มผู้เชี่ยวชาญ	 และผู้มีส่วน

ได้ส่วนเสีย	มาพิจารณาด้วย	ลักษณะประการที่สองคือขอบเขตที่รอบด้านและความสมบูรณ์

ของการปฏิรูป	ซึ่งตอบสนองต่อข้อเรียกร้องต่างๆ	เกี่ยวกับส่วนประกอบของระบอบการเมือง

	 สิง่ส�าคัญทีค่วรระลกึไว้คือ	การเจรจาต่อรองและการท�าข้อตกลงส�าหรบัการปฏริปูรอบ

แรกระหว่างปี	1989	ถึง	1996	นั้น	ตรงกับช่วงเวลาที่พรรคการเมืองใหญ่ยังคงอยู่ในอ�านาจ	

โดยควบคุมอ�านาจบริหารและมีเสียงข้างมากเด็ดขาดในทั้งสองสภา
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การจัดตั้งและอ�านาจของสถาบันการเลือกตั้งแห่งสหพันธรัฐ
	 การปฏริปูกฎหมายและรฐัธรรมนญูอย่างมสีาระส�าคญัในปี	1989-1990	ได้ปรับเปลีย่น

สถาบนัและกระบวนวธิทีีค่วบคมุการเลอืกตัง้ในเม็กซโิก	หนึง่ในการเปลีย่นแปลงทีส่�าคญัทีส่ดุ

ในสถาปัตยกรรมใหม่ของการเลือกต้ังในเม็กซิโกคือการจัดตั้ง	 IFE	 สืบเนื่องจากอาณัติของ

รฐัธรรมนญูและการออกกฎหมายการเลอืกตัง้ฉบบัใหม่ในปี	1990	IFE	ได้ก่อตัง้ขึน้ในปีเดยีวกัน

โดยเป็นองค์กรสาธารณะถาวร	มีอิสระในแง่ของการตัดสินใจและมีความเป็นมืออาชีพในการ

ปฏิบัติหน้าที่	 นี่เป็นการเปลี่ยนแปลงขั้นมูลฐานในธรรมชาติของสถาบันที่รับผิดชอบจัดการ

เลือกตั้งระดับสหพันธรัฐ

	 รัฐธรรมนูญบัญญัติให้	IFE	ใช้อ�านาจตามหลักการ	5	ประการคือ	ความแน่นอน	ความ

ชอบด้วยกฎหมาย	ความเป็นอิสระ	การไม่เอนเอียง	และความเป็นวัตถุวิสัย	ขณะที่การปฏิรูป

กฎหมายและรัฐธรรมนูญหลายประการที่ได้รับความเห็นชอบตลอดเวลาย่ีสิบปีนับต้ังแต่การ

ก่อตั้ง	IFE	ได้ปรับเปลี่ยนสูตรและกลไกบางด้านที่ได้ออกแบบไว้เดิมในส่วนขององค์ประกอบ	

การจดัองค์กรและการท�าหน้าที	่แต่เจตจ�านงของการเปลีย่นแปลงแต่ละครัง้ก็เพือ่คงรกัษาและ

หนุนเสริมหลักการทั้งห้าประการดังกล่าว

	 การขยายอ�านาจของ	IFE	อย่างมนียัส�าคญัผ่านการปฏริปูนัน้	ยงัหมายถึงการตอบสนอง

ต่อข้อเรียกร้องที่ผุดบังเกิดจากสถานการณ์และพลวัตใหม่ๆ	ของการแข่งขันเลือกตั้ง	ปัจจุบัน

มีความคาดหวังจากทั่วโลกสูงมากขึ้น	ที่จะเห็นกฎและสถาบันการเลือกตั้ง	ซึ่งให้หลักประกัน

การเลือกตั้งที่เสรี	เป็นธรรม	และนา่เชื่อถือ	รวมถึงการประกันบรรยากาศการแข่งขันอย่างเท่า

เทียมกันด้วย

	 ดังนั้น	องค์ประกอบหลักสองประการของการปฏิรูปการเลือกตั้งในเม็กซิโก	จึงเน้นใน

เรื่องการไม่ฝักใฝ่ฝ่ายใดในการจัดการเลือกตั้ง	และความเท่าเทียมกันในการแข่งขัน	ทั้งนี้	เพื่อ

สร้างความน่าไว้วางใจและความเข้มแข็งให้แก่ระบอบการเลือกตั้ง	 การวางรูปแบบโครงสร้าง	

ตลอดจนอ�านาจและการใช้อ�านาจของ	IFE	ตลอดระยะเวลาสองทศวรรษท่ีผ่านมา	เป็นตัวอย่าง

ที่ชัดเจนของการปฏิรูปดังกล่าว

	 ความเป็นอสิระทีแ่ท้จรงิของ	EMB	จะรวมมติทิางการเงนิทีเ่กีย่วข้องกับความสามารถ

ในการวางแผนงบประมาณเอง	และมติท่ีิส�าคญัพอๆ	กนัคอืการได้รบัและใช้จ่ายเงนิงบประมาณ

ได้อย่างรวดเร็ว	 ในความหมายนี้	 จึงต้องให้ความสนใจตั้งแต่การก่อตั้งถึงความเป็นอิสระ

ทางการเงินของ		IFE	(เนื่องจากมีเพียงสภาเท่านั้นที่สามารถปรับเปลี่ยนได้)	รวมถึงการได้รับ

งบประมาณไม่ให้ขาดและอย่างทันเวลา	ซึ่งจะอ�านวยให้	IFE	สามารถด�าเนินการตามความรับ

ผิดชอบได้อย่างมีประสิทธิภาพ

	 งบประมาณที่	IFE	ซึ่งปัจจุบันเปลี่ยนมาเป็น	INE	ได้รับนั้นมาจากงบประมาณแผ่นดิน

เท่านั้น	 ระหว่างการเลือกตั้งในปี	 2012	 มีการจัดสรรเงินจ�านวน	 473.3	 ล้านดอลลาร์สหรัฐ 

เพื่อเป็นค่าใช้จ่ายการจัดการทั่วไป	316.3	ล้านดอลลาร์สหรัฐเพื่อจัดการกระบวนการเลือกตั้ง	
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และ	392.0	ล้านดอลลาร์สหรฐั	เพือ่เป็นเงนิอดุหนุนสาธารณะแก่พรรคการเมอืงส�าหรับใช้จ่าย

ในการรณรงค์หาเสียง	รวมทั้งหมดเป็นเงิน	1.2	พันล้านดอลลาร์สหรัฐ

	 เพื่อแสดงให้เห็นว่ามีการจัดการทรัพยากรอย่างเหมาะสม	 	 INE	 มีหน้าที่ต้องท�าตาม

กฎความโปร่งใสและการพร้อมรายงานต่อสาธารณะ	 และถูกก�ากับโดยส�านักงานตรวจเงิน

แผ่นดิน	ซึ่งมีอ�านาจอย่างกว้างขวางในการปฏิบัติหน้าที่	โดยผู้ตรวจเงินแผ่นดินได้รับการแต่ง

ตั้งอย่างเป็นอิสระจากสภา

	 เพื่อให้แน่ใจว่า	 IFE	 จะปฏิบัติตามความรับผิดชอบอย่างเป็นมืออาชีพ	 กฎหมายในปี	

1990	 ได้บัญญัติให้มีการก่อตั้งส�านักงานข้าราชการพลเรือนการเลือกตั้ง	 ซึ่งจัดตั้งส�าเร็จในปี	

1992	เจ้าหน้าทีฝ่่ายบรหิารของ	IFE	ทกุคน	ซ่ึงมหีน้าทีส่�าคญัด้านการวางแผน	การจดัการ	การ

ปฏิบัติการ	และการตรวจตราการเลือกตั้ง	ต้องเป็นส่วนหนึ่งของส�านักงานข้าราชการพลเรือน

การเลือกตั้งนี้	ในเรื่องนี้	คาดว่าจะไม่มีการเปลี่ยนแปลงที่ส�าคัญส�าหรับ	INE

การเพิ่มรายการในส่วนของหน้าที่และความรับผิดชอบ
	 ตัง้แต่แรกเริม่	IFE	มอี�านาจโดยตรงในการปฏบิตักิจิกรรมทัง้หมดเกีย่วกบัการวางแผน	

การจัดการ	 การปฏิบัติการ	 และการตรวจตรากระบวนการการเลือกตั้งในระดับสหพันธรัฐ	

ตลอดจนกิจกรรมอื่นๆ	 ตามท่ีระบุไว้ในกฎหมาย	 (เช่นการเสริมสร้างวิถีประชาธิปไตย	การ

ปกป้องระบอบพรรคการเมือง	และการมีส่วนช่วยเผยแพร่การศึกษาเพื่อความเป็นพลเมือง)

	 ในแง่นี้	 บางทีลักษณะส�าคัญที่สุดของการปฏิรูปท่ีได้รับความเห็นชอบในช่วงการมี

อยู่ของ	 IFE	คือการขยายและการเพิ่มความหลากหลายของอ�านาจของ	IFE	อย่างเป็นระบบ	

นอกจากอ�านาจอันจ�าเป็นส�าหรับการจัดการและในด้านโลจิสติกส์ของการเลือกตั้ง	(เช่น	การ

รับสมัครการเลือกตั้ง	การรับรองผู้สังเกตการณ์การเลือกตั้งจากภายในและนานาชาติ	การคัด

เลอืกและฝึกอบรมเจ้าหน้าทีป่ระจ�าหน่วยเลอืกตัง้	การออกแบบ	จดัพมิพ์และแจกจ่ายเอกสาร

ทั้งหมดเกี่ยวกับการเลือกตั้ง	การประกาศผลขั้นต้นและผลการนับคะแนนอย่างเป็นทางการ)	

แล้ว	IFE	ยังต้องรับผิดชอบงานอื่นๆ	อีกหลายงาน	ซึ่งส่งต่อให้	INE	ดังจะกล่าวถึงต่อไป

การทบทวนและการปรับเปลี่ยนเขตเลือกตั้งเป็นระยะๆ
	 สมาชิกสภาล่างแห่งสภาสหพันธรัฐ	 มาจากระบบการเลือกต้ังที่ดัดแปรจากระบบ

เยอรมันซึ่งเรียกว่าระบบสัดส่วน	 (PR)	 ที่มีสมาชิกแบบผสม	 โดยมีผู้แทน	 300	 คนจาก	 500	

คน	ซึ่งได้รับเลือกตั้งในระบบคะแนนน�าก�าชัย	(first	past	the	post	-	FPTP)	จากเขตเลือกตั้ง	

300	เขต	แต่ละเขตมีผู้แทนได้	1	คน	และกระจายอยู่ใน	32	มลรัฐตามสัดส่วนประชากร	IFE	

รับผิดชอบจัดท�าการทบทวนการแบ่งเขตทั้ง	 300	 เขตเป็นระยะๆ	 เพื่อที่จะรักษาหลักเกณฑ์

ความใกล้เคียงกันของประชากรในแต่ละเขต	INE	เองก็มีอ�านาจการแบ่งเขตในระดับมลรัฐ
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การประมวลและการท�าให้ทะเบียนผู้มีสิทธิ์เลือกตั้งระดับสหพันธรัฐเป็น

ปัจจุบันอยู่เสมอ และการออกบัตรประจ�าตัวผู้มีสิทธิ์เลือกตั้ง
	 IFE	 หรือปัจจุบันคือ	 INE	 รับผิดชอบในการประมวลและการท�าให้เป็นปัจจุบันและ

ประณตี	ซ่ึงทะเบยีนผูม้สีทิธิท่ี์ใช้ในการเลอืกตัง้ท่ัวประเทศ	การลงทะเบียนเลอืกตัง้เป็นไปตาม

ความสมัครใจ	 ดังนั้นพลเมืองแต่ละคนต้องลงทะเบียนด้วยตนเอง	 เม่ือลงทะเบียนแล้ว	 INE	

จะออกบัตรประจ�าตัวผู้มีสิทธิ์เลือกตั้งพร้อมติดรูปให้โดยไม่มีค่าใช้จ่าย	 โดยบัตรนี้ใช้ได้สิบปี	

เนื่องจากเม็กซิโกไม่มีบัตรประจ�าตัวประชาชน	บัตรผู้มีสิทธิ์เลือกตั้งนี้จึงถูกใช้เหมือนกับเป็น

บัตรประจ�าตัวประชาชนที่ติดรูปถ่ายอย่างแพร่หลายที่สุด	มีพลเมืองทั้งสิ้น	79.5	ล้านคนที่มี

สิทธิ์เลือกตั้งในการเลือกตั้งระดับสหพันธรัฐในปี	2012	

การควบคุมและก�ากับดูแลพรรคการเมืองและการเงินที่ใช้หาเสียง
	 ในช่วงสองทศวรรษที่ผ่านมา	 เม็กซิโกได้พัฒนาจนกลายเป็นประเทศที่มีระบบการ

ให้เงินอุดหนุนสาธารณะแก่พรรคการเมืองอย่างเป็นประจ�าและเอื้อเฟื้อท่ีสุดประเทศหนึ่ง	

รัฐธรรมนูญก�าหนดให้พึ่งการเงินสาธารณะมากกว่าการเงินส่วนเอกชน	IFE	(ปัจจุบันคือ	INE)	

รบัผดิชอบบรหิารการจดัสรรเงนิอดุหนนุสาธารณะให้แก่พรรคการเมอืงระดบัชาต	ิ(เกอืบ	400	

ล้านดอลลาร์สหรัฐ	ในปี	2012)

	 ในขณะเดียวกัน	การเงินส่วนเอกชนต้องเป็นไปกฎเกณฑ์และข้อจ�ากัดที่ชัดเจน	ทั้งใน

แง่ที่มาและจ�านวน	 ดังนั้น	 พรรคการเมืองมีหน้าที่อันเคร่งครัดยิ่งในอันที่จะรายงานถึงที่มา	

การจัดการ	 และการใช้ทรัพยากรทุกชนิดที่ได้มา	 ทั้งเพื่อการจัดการและการปฏิบัติงาน	 และ

การรณรงค์หาเสียงของพรรค

	 ตอนที่ยังมี	IFE	อยู่	IFE	จะรบัผดิชอบแต่เพยีงผู้เดยีว	ในการใช้อ�านาจที่มอียู่อยา่งกว้าง

ขวางเพื่อควบคุมและดูแลการเงินของพรรคการเมืองระดับชาติ	 รวมถึงการใช้จ่ายในการหา

เสียงระดับสหพันธรัฐ		เพื่อการนี้	IFE	ได้ออกแบบระบบที่ซับซ้อนมากที่สุดระบบหนึ่ง	INE	ได้

รับช่วงต่อหน้าที่ที่ยุ่งยาก	ส�าคัญและละเอียดอ่อนนี้	แต่ได้ขยายหน้าที่ออกไปเพื่อควบคุมและ

ดูแลทางการเงินของพรรคและการรณรงค์หาเสียงในทั้ง	32	มลรัฐด้วย	หน้าที่ดังกล่าวยังรวม

ถึงผู้สมัครอิสระ	 ซึ่งสามารถสมัครรับเลือกตั้งในทุกสนามเลือกตั้ง	 หลังจากที่การปฏิรูปได้รับ

ความเห็นชอบในปี	2012

การบริหารจัดการเวลาการใช้สื่อของรัฐ
	 ก่อนหน้าปี	2008	ระบอบของเม็กซิโกอนุญาตให้พรรคการเมืองเข้าถึงสื่ออิสระ	(วิทยุ	

และโทรทศัน์)	เพือ่การหาเสยีงของพรรค	โดยได้รบัเงนิอดุหนนุจากรฐั	อกีทัง้มชีดุของกฎเกณฑ์

พืน้ฐานเพือ่ซือ้เวลาเพิม่เตมิได้ภายใต้เงือ่นไขทีเ่ท่าเทยีมกนั	ในปี	2008	การปฏรูิปกฎหมายและ

รัฐธรรมนูญครั้งส�าคัญได้ก่อให้เกิดการแปลงเปลี่ยนอย่างมโหฬาร	 ไม่ว่าพรรคการเมือง	 หรือ

38 การออกแบบการจัดการการเลือกตั้ง



ปัจเจกบุคคล	หรือนิติบุคคล	 ต่างไม่ได้รับการอนุญาตให้ซื้อเวลาเพื่อออกอากาศการโฆษณา

ทางการเมืองหรือท�าการประชาสัมพันธ์การเลือกตั้งผ่านสื่อ

	 ตัง้แต่นัน้มา	การเข้าถงึและการใช้ทัง้สือ่เอกชนและส่ือสาธารณะเพ่ือการหาเสยีงเลือก

ตัง้หรอืการเมอืง	ถกูสงวนไว้เพือ่พรรคการเมอืงและผูส้มคัร	การเข้าถึงเช่นนีค้อืการทีรั่ฐจดัสรร

เวลาให้	(ด้วยความเอื้อเฟื้ออย่างยิ่ง)	จากทุกสถานีวิทยุ	(ประมาณ	1,600	สถานี)	และโทรทัศน์	

(ประมาณ	750	ช่อง)	ที่ท�าการในเม็กซิโก

	 ปัจจุบันจึงเป็นหน้าที่ความรับผิดชอบของ	INE	ในการจัดการและอ�านวยความสะดวก

ในบริการให้เปล่าแก่พรรคการเมอืงและผูส้มคัร	ซึง่รวมถงึการสงวนเวลาส�าหรบัข่าวสารจากเจ้า

หน้าทีเ่กีย่วกบัการเลอืกตัง้	การจดัการดงักล่าวจ�าเป็นต้องมกีารจดัตัง้กลไกและการด�าเนนิงาน

อันมหึมา	เพื่อบริหารงานทางเทคนิคที่ซับซ้อนและจัดสรรเวลา	42	นาทีให้แก่พรรคการเมือง

และผู้สมัครในทุกวันตลอดช่วงหาเสียง	 รวมทั้งการประทับรับรองและการแจกจ่ายเอกสารที่

ผลิตโดยพรรคการเมืองไปทั่วประเทศ	และการตรวจสอบการออกอากาศว่าตรงตามเวลาและ

สถานีตามที่ได้ตกลงกันไว้หรือไม่	ตลอดจนการจัดท�ารายงานข่าวสารอันเป็นประโยชน์

การจัดโต้วาทีในการเลือกตั้ง
	 การปฏริปูในปี	2008	มอบอ�านาจให้	IFE	จดัการโต้วาท	ี2	ครัง้	ระหว่างผูส้มคัรทีเ่ข้าชงิ

ต�าแหน่งประธานาธิบดี	การปฏิรูปรัฐธรรมนูญครั้งล่าสุดก�าหนดให้มีกฎหมายใหม่ที่วางกติกา

ให้ผู้มีอ�านาจหน้าที่เกี่ยวกับการเลือกตั้งจัดการโต้วาทีระหว่างผู้สมัครในทุกต�าแหน่งที่มาจาก

การเลอืกตัง้		ดงันัน้	อ�านาจของ	INE	ในเรือ่งนีจ้งึขยายไปครอบคลุมการเลือกตัง้ฝ่ายนิติบัญญตัิ

เป็นอย่างน้อย

โครงสร้างการจัดการที่ซับซ้อน
	 เพือ่ทีจ่ะบรรลจุุดประสงค์ขององค์กรและการใช้อ�านาจทีไ่ด้รบัอย่างเตม็ที	่	IFE	ได้จดัตัง้

โครงสรา้งขององค์กรอย่างกว้างขวางและซบัซ้อน	ซึง่คาดว่า	INE	จะด�ารงหรอืขยายโครงสร้าง

นีอ้อกไปอกีตามอ�านาจใหม่ทีไ่ด้ขยายออกไป	ตามโครงสร้างน้ี	มอีงค์กรทีต่่างกนัสีช่นิดทีจ่ะขอ

น�ามากล่าวไว้ดังนี้

	 •	สภา:	 เป็นองค์กรท�าหน้าที่สั่งการและตัดสินใจในทุกเรื่องตามขอบเขตอ�านาจของ 

	 	 สถาบันฯ	โดยมีองค์ประกอบที่มาจากหลายองค์กร	

	 •	คณะกรรมการบรหิาร:	ประกอบด้วยกรรมการทีเ่ป็นเจ้าหน้าทีข่องส�านกังานข้าราชการ 

	 	 พลเรือนการเลือกตั้ง	พวกเขารับผิดชอบให้มีการด�าเนินงานตามนโยบาย	โปรแกรม 

	 	 และมติที่ผ่านการเห็นชอบองค์กรฝ่ายสั่งการ

	 •	องค์กรฝ่ายเทคนิค:	เป็นหน่วยงานที่มีความเชี่ยวชาญด้านเทคนิค	เพื่อให้ค�าแนะน�า 

	 	 แก่หน่วยงานอื่นๆ	ของ	IFE	ตามที่ได้รับการร้องขอ	และ

กรณ
ีศึกษ

า เม
็กซิโก

39การออกแบบการจัดการการเลือกตั้ง



	 •	องค์กรตรวจตรา:	คอืคณะกรรมการซึง่องค์ประกอบส่วนใหญ่เป็นตวัแทนพรรคการเมอืง 

	 	 ต่างๆ	 ในจ�านวนที่เท่ากัน	 มีหน้าที่ก�ากับดูแลภารกิจที่เกี่ยวข้องกับการประมวล	 

	 	 การท�าให้เป็นปัจจุบัน	และตรวจสอบทะเบียนผู้มีสิทธิ์เลือกตั้ง

	 นอกจากจะมีส�านักงานใหญ่ในเมืองหลวงแล้ว	IFE	หรือปัจจุบันคือ	INE	ยังด�าเนินงาน

ในลักษณะกระจายอ�านาจด้วย	โดยมีส�านักงานถาวรอีก	332	แห่งทั่วประเทศ	(ในแต่ละแห่งมี

ตัวแทนองค์กรสั่งการ	บริหารและตรวจตรา)

องค์กรก�าหนดทิศทางที่ประกันความเป็นอิสระและความไม่เอนเอียง
	 กลไกท่ีส�าคญัทีส่ดุส�าหรบัการประกันความเป็นอสิระและความไม่เอนเอยีงของสถาบนั

ใดสถาบันหนึ่ง	คือการบูรณาการองค์กรสั่งการเข้ากับวิธีการตัดสินใจ	ถึงแม้ว่าองค์กรของ	INE	

แต่ละองค์กรจะมีตัวแทนจากพรรคการเมืองในจ�านวนที่เท่ากัน	 และกลุ่มสมาชิกรัฐสภาจะมี

ตัวแทนอยู่ในสภาสูงสุด	แต่มีเพียงสมาชิกที่ไม่ได้สังกัดพรรคเท่านั้นที่มีสิทธิออกเสียง

	 องค์กรสั่งการหลักของ	 INE	คือสภาสูงสุดซึ่งได้รับการแต่งตั้งในเดือนเมษายน	2014	

ประกอบด้วยกรรมการ	11	คน	ซึง่เป็นผูม้สีทิธิแ์สดงความเหน็และลงมต	ิและกรรมการจ�านวน

หนึ่งซึ่งมีสิทธิ์เข้าร่วมการอภิปรายแต่ไม่มีสิทธิ์ลงมติ	 	 กรรมการผู้มีสิทธิ์ลงมติ	 11	 คนได้แก่

ประธานกรรมการการเลือกตั้ง	1	คน	และกรรมการการเลือกตั้ง	10	คน		โดยที่ทั้งหมดต้อง

ได้รับการเลือกต้ังด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่าสองในสามของสมาชิกสภาล่าง	 ด้วยกระบวน

วิธีที่ซับซ้อนและมีหลายขั้นตอนซึ่งก�าหนดไว้อย่างชัดเจนในรัฐธรรมนูญ	การมีสิทธิ์ได้รับเลือก

ตั้งของบุคคลใดขึ้นอยู่กับเกณฑ์คุณสมบัติบางประการซึ่งให้หลักประกันในล�าดับแรกถึงความ

เป็นอิสระและไม่เอนเอียงของบุคคลคนนั้น	 ตลอดจนความสามารถในการปฏิบัติหน้าที่ด้วย	

กรรมการผู้มีสิทธิ์ลงมติทุกคนมีวาระ	9	ปี	โดยมีวาระแบบเหลื่อมกัน

	 กรรมการผู้ไม่มีสิทธิ์ลงมติประกอบด้วยตัวแทนหนึ่งคนจากแต่ละพรรคการเมืองที่ขึ้น

ทะเบียนไว้ในระดับชาติ	 (ปัจจุบันมีเจ็ดคน)	 ตัวแทนคนหนึ่งจากแต่ละกลุ่มสมาชิกรัฐสภาที่

สังกัดพรรคของสภาล่างหรือสภาสูง	(ปัจจุบันมีเจ็ดคนเช่นกัน)	และเลขาธิการบริหารของ	INE	

ในปัจจุบัน	สภาสูงสุดมีกรรมการรวม	26	คน	การประชุมสภาใหญ่ทุกครั้งเปิดต่อสาธารณชน	

และมีขึ้นในสถานที่ที่ส่ือมวลชนมาท�าข่าวได้สะดวก	 และมีการถ่ายทอดสดทางเว็บไซต์ของ	

INE	การอภิปรายเป็นไปตามระเบียบการประชุม	การลงมติถือเสียงข้างมาก	และเป็นการลง

คะแนนแบบเปิดเผยโดยกรรมการผู้มีสิทธิ์ลงมติ

การน�าเทคโนโลยีใหม่มาใช้อย่างเข้มข้น
	 ถึงแม้ว่ากระบวนวิธีหลักของการเลือกตั้ง	 เช่น	 การลงคะแนนเสียง	 การตรวจและ

นับคะแนนที่หน่วยเลือกตั้ง	 (ประมาณ	143,000	หน่วยในการเลือกตั้งระดับสหพันธรัฐ	 เมื่อ

เดือนกรกฎาคม	2012)	จะท�าด้วยมือ	แต่	 IFE	(ปัจจุบันคือ	 INE)	ได้น�าเทคโนโลยีมาใช้อย่าง

เข้มข้นในหลายๆ	กิจกรรมเกี่ยวกับกระบวนการเลือกตั้งและการจัดองค์กร	ยกตัวอย่างเช่น	มี
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การน�าเทคโนโลยมีาเชือ่มโยงส�านกังานทีม่อียูท่ัว่ประเทศตลอดเวลา	และมกีารจดัหาข้อมลูให้

สื่อมวลชน	หรือผู้ที่สนใจอื่นๆ	อย่างทันท่วงที

	 นอกจากการน�าเทคโนโลยีมาใช้ในการจัดการเวลาออกอากาศของรัฐได้อย่างน่า 

ประทับใจแล้ว	มีการน�าข้อมูลชีวมาตรมาใช้ในระบบลงทะเบียนผู้มีสิทธิ์เลือกตั้งและการออก

บตัรประจ�าตวัพร้อมรปูถ่าย	(ซึง่มทีัง้มาตรการความปลอดภยัทีม่องเหน็และมองไม่เหน็	ซึง่ท�าให้

ยากต่อการปลอมแปลง)		การน�าเทคโนโลยีใหม่ทีส่�าคญัอกีประการหนึง่มาใช้คอืการออกแบบ

และวางเครอืข่ายอนิเตอร์เนต็เพือ่การประกาศผลการนบัคะแนนอย่างไม่เป็นทางการแบบสด	

ผ่านเว็บไซด์สาธารณะกว่า	25	แห่ง

ความเห็นส่งท้าย
	 สถาปัตยกรรมการเลอืกตัง้ของเม็กซโิก	โดยเฉพาะธรรมชาติ	การจดัองค์กร	และอ�านาจ

ของ	IFE	(ปัจจบุนัคอื	INE)	เป็นตวัอย่างทีช่ดัเจนว่าความพยายาม	(และกฎระเบยีบ)	จะท�าอะไร

ได้มากเพยีงใดในการประกนัความโปร่งใส	ความไว้วางใจ	และความน่าเชือ่ถอืของการเลอืกตัง้

และผลการเลือกตั้ง	 ในสภาพแวดล้อมที่อาจเรียกได้ว่ามีความไม่ไว้ใจกันเป็นที่ตั้ง	 โดยเฉพาะ 

ในระหว่างคู่แข่งขันหลัก

	 หลังจากการก่อตั้งได้	 20	 กว่าปี	 และหลังจากจัดการเลือกตั้งระดับสหพันธรัฐมา	 

8	ครั้ง	(การเลือกตั้งทั่วไป	4	ครั้งและการเลือกตั้งกลางสมัย	4	ครั้ง)	IFE	ได้เป็นที่ยอมรับอย่าง 

เต็มที่	ว่าได้ใช้อ�านาจและแสดงความรับผิดชอบอย่างไม่เอนเอียง	เข้มงวด	และเป็นมืออาชีพ	 

ในแง่นี้	 การมีอยู่ของ	 IFE	 จึงมีส่วนอย่างมากในการเสริมสร้างความเข้มแข็ง	 และในการ 

เผยแพร่กฎเกณฑ์	สถาบัน	คุณค่า	และการปฏิบัติที่เป็นประชาธิปไตย

	 ในมุมมองนี	้จงึเป็นเรือ่งน่าประหลาดใจทีก่ารปฏริปูรัฐธรรมนญูซึง่รฐัสภาได้เหน็ชอบเมือ่

ปลายปี	2013	ในฐานะที่เป็นส่วนหนึ่งของความเห็นพ้องต้องกันระหว่างรัฐบาลสหพันธรัฐกับ

พรรคการเมืองนั้น	ไม่เพียงแค่แทนที่	IFE	ด้วย	INE	หากยังมีการเปลี่ยนแปลงอย่างมีนัยส�าคัญ

ทีไ่ม่เปน็ตามแบบฉบับ	ซึง่กระทบพืน้ฐานของการกระจายอ�านาจหน้าทีร่ะหว่างสหพนัธรัฐกบั	

32	มลรัฐ	ในส่วนของโครงสร้างและการด�าเนินการในสนามการเลือกตั้ง	-	การเมือง

	 นักวิเคราะห์ส่วนใหญ่คิดว่าการปฏิรูปนี้น่าจะหลงทาง	 	 ความคิดเดิมท่ีอยู่เบื้องหลัง 

แม้จะมีการโต้เถียง	 แต่ก็ฟังดูมีเหตุมีผล	 นั่นคือการมอบหมายหน้าท่ีความรับผิดชอบในการ

จัดการเลือกตั้งและการปรึกษาหารือประชาชนในประเทศน้ีแก่หน่วยงานเดียว	 ซ่ึงน่าจะเป็น

ประโยชน์เพือ่หลกีเลีย่งความผดิพลาดทางงบประมาณและการบรหิารจดัการ	และเพ่ือประกัน

ความเสมอเหมอืนกนัและความไม่เอนเอยีงในการจดัการกระบวนการเลอืกตัง้ทัง้หมด	ยิง่ไปกว่า

นั้น	โดยเปรียบต่างกับการปฏิรูปก่อนหน้าในปี	1989-90	การปฏิรูปครั้งนี้ไม่ได้มุ่งแก้ปัญหาที่

เกิดขึ้นจริง	หรือจัดการกับความบกพร่องที่ระบุได้ชัดเจน	หากเป็นผลจากการเจรจาและการ

ต่อรองอย่างเคร่งครัดระหว่างตัวแสดงหลักทางการเมือง

กรณ
ีศึกษ

า เม
็กซิโก

41การออกแบบการจัดการการเลือกตั้ง



	 รูปแบบผสมส�าหรับการจัดการการเลือกตั้งซึ่งไม่เคยมีมาก่อนในหมู่มลรัฐ	ได้รับความ

เห็นชอบในการปฏิรูปรัฐธรรมนูญครั้งใหม่	 รูปแบบนี้ยังต้องการให้มีกฎหมายเพื่อท�าความ

กระจ่างและระบุขอบเขตอ�านาจหน้าที่ของ	INE	และความร่วมมือกันระหว่าง	INE	กับหน่วย

งานที่มีอ�านาจหน้าที่ระดับท้องถิ่นทั้ง	32	แห่ง	ยังมีปัจจัยที่น่าหนักใจคือ	หน่วยงานที่มีอ�านาจ

หน้าที่ระดับชาติ	 ไม่เพียงแต่จะมีอ�านาจในการเลือกกรรมการผู้มีสิทธิ์ลงมติขององค์กรที่มี

อ�านาจตัดสินใจสูงสุดขององค์กรระดับท้องถิ่นเท่านั้น	หากยังสามารถเข้าท�าหน้าที่ที่เกี่ยวข้อง

กบัการจดัการเลอืกตัง้ในมลรฐัได้โดยตรง	รวมทัง้เข้าจดัการในด้านกฎหมายทีเ่กีย่วข้องกบัการ

เลอืกต้ังเหล่านี	้ซึง่อาจต้องมกีารแทรกแซงขององค์กรระดับชาต	ิหรือการวางแบบฉบบัโดยค�า

พิพากษาศาล

	 จะอย่างไรก็ตาม	ระหว่างที่	IFE	ยังมีอยู่	IFE	ได้ขยายขอบเขตอ�านาจออกไปอย่างเป็น

ระบบ	ดังนั้น	ด้วยการก่อตั้ง	INE	และด้วยการยอมรับรูปแบบการจัดการการเลือกตั้งใหม่ตาม

ข้อตกลงของสหพันธรัฐ	 ซึ่งเป็นเรื่องทั่วไปกว่าการก่อต้ัง	 INE	 นั้น	 ตรรกะการขยายขอบเขต

อ�านาจยังคงด�ารงอยู่	และน่าจะทวีความเข้มข้นและได้รับการเสริมแรง

	 ดังนั้น	 รูปแบบเม็กซิโกอาจจะเป็นตัวอย่างที่ยอดเยี่ยมที่จะใช้ประเมินอย่างลึกซึ้ง 

และเคร่งครัด	 เก่ียวกับความท้าทายและความเส่ียงในการขยายและการท�าให้กฎระเบียบ

การเลือกตั้งซับซ้อนมากขึ้น	(โดยเฉพาะในส่วนที่เกี่ยวกับการแข่งขันหาเสียง	ซึ่งเกี่ยวข้องกับ 

บทบาท	‘ผูต้ดัสนิ’	มากกว่าบทบาทการจดัการ)	และผลท่ีตามมาคอื	การขยายขอบเขตอ�านาจ 

ของผู้มีอ�านาจหน้าท่ีในการน�ากฎระเบียบเหล่านี้ไปปฏิบัติหรือท�าให้แน่ใจว่าจะมีการ 

ปฏิบัติตาม

	 เรื่องที่ยังคงเป็นความย้อนแย้งก็คือ	 ไม่ว่าจะเป็น	 IFE	 ในช่วงเวลาท่ียังมีอยู่	 หรือ	 

INE	ในปัจจุบัน	ในฐานะผู้มีอ�านาจหน้าที่ในระดับชาติ	ต่างก็ไม่ได้มีอ�านาจทางการใดๆ	ในการ

เข้าร่วมในกระบวนการสร้างหรือปฏิรูปการตัดสินคดีการเลือกตั้งตามกฎหมาย	 เช่นท่ี	 EMB	 

อื่นๆ	 ในภูมิภาคมีกัน	 ทั้งๆ	 ที่ระบบเม็กซิโกจะเป็นรูปแบบการจัดการและการแข่งขันการ 

เลือกตั้ง	 ที่มีกฎเกณฑ์แน่นหนาและซับซ้อน	 และมีกลุ่มหน่วยงานการเลือกต้ังถาวรเป็น 

เครือข่ายขนาดใหญ่มากที่มีความเป็นอิสระและความเชี่ยวชาญสูง
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กรอบกฎหมาย: 
บริบทเชิงบทบาท
และอ�านาจของ EMB

เครื่องมือด้านกฎหมายก�าหนดกระบวนการเลือกตั้งได้อย่างไร

	 กรอบกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับกระบวนการเลือกต้ังในแต่ละประเทศ	 เป็นตัวก�าหนด

โครงสร้าง	 อ�านาจ	 หน้าที่	 และความรับผิดชอบขององค์กรจัดการการเลือกตั้ง	 (EMB)	 โดย

เฉพาะอย่างยิ่ง	แนวโน้มของประชาธิปไตยที่เกิดใหม่คือการพัฒนากรอบกฎหมายที่ครบถ้วน	

ซึ่งให้หลักประกันความเป็นอิสระและความบริบูรณ์ของกระบวนการเลือกต้ัง	 ส่งเสริมความ

คงเส้นคงวาและความเสมอภาคในการจัดการการเลือกตั้ง	 ตลอดจนสนับสนุนการมีส่วนร่วม

อย่างเต็มที่และเท่าทันของพรรคการเมือง	 องค์กรภาคประชาสังคม	 และผู้เลือกตั้งในกิจการ

การเลือกต้ัง	 กรอบกฎหมายเกี่ยวกับการเลือกตั้งที่สมบูรณ์นั้น	 อาจมีพื้นฐานจากแหล่งท่ีมา

หลายแหล่ง	รวมถึงที่มาดังต่อไปนี้

	 1.	 เอกสารข้อตกลงระหว่างประเทศ	 เช่น	 มาตรา	 25	 ของกติการะหว่างประเทศว่า 

	 	 ด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง	 (ICCPR)	 ที่ว่า	 ‘พลเมืองทุกคนย่อม 

	 	 มีสิทธิและโอกาส	 โดยปราศจากการท�าให้แตกต่างดังท่ีได้กล่าวไว้ในมาตรา	 2	 

	 	 และโดยปราศจากข้อจ�ากัดอันไม่สมควร	รวมถึง

	 	 (ก)	 ในการเข้าไปมีส่วนในการด�าเนินกิจการสาธารณะ	 ท้ังโดยตรงหรือผ่านทาง 

	 	 	 ผู้แทนซึ่งได้รับเลือกมาอย่างเสรี

	 	 (ข)		ในการออกเสียงและได้รับเลือกตั้ง	 ในการเลือกตั้งอันแท้จริงตามวาระ	 ซึ่งม ี

	 	 	 การออกเสียงแบบถ้วนหน้าและเสมอภาคกัน	 โดยการลงคะแนนลับเพ่ือ 

	 	 	 ประกันการแสดงเจตนาได้โดยเสรีของผู้เลือกตั้ง	

	 	 (ค)	 ในการเข้าถึงการบริการสาธารณะในประเทศของตน	 ตามหลักทั่วไปแห่ง 

	 	 	 ความเสมอภาค’

	 2.	 เอกสารข้อตกลงระดับภูมิภาค	 เช่น	 กฎบัตรแอฟริกาว่าด้วยประชาธิปไตย	 

	 	 การเลือกต้ังและการปกครอง	 ที่ว่า	 ‘รัฐภาคียืนยันอีกครั้งหนึ่งถึงพันธกรณีที่จะ 
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	 	 จัดให้มีการเลือกตั้งที่โปร่งใส	 เสรี	 และเป็นธรรมอย่างสม�่าเสมอ	ตามค�าประกาศ 

	 	 ของสหภาพแอฟริกาว่าด้วยหลักการท่ีก�าหนดการเลือกต้ังที่เป็นประชาธิปไตย 

	 	 ในแอฟริกา’	(มาตรา	17)

	 3.	รัฐธรรมนูญ	

	 4.	กฎหมายระดบัชาต	ิทีอ่าจอยู่ในรปูแบบของประมวลกฎหมายการเลอืกต้ังฉบบัเดยีว	 

	 	 เช่น	ในอัลบาเนีย	อาร์เจนตินา	อาร์เมเนีย	และฟิลิปปินส์	หรืออาจมีชุดกฎหมาย 

	 	 ที่ครอบคลุมแง่มุมต่าง	 ๆ	 ของกระบวนการเลือกต้ัง	 เช่น	 อินโดนีเซียมี	 กฎหมาย 

	 	 การเลือกตั้งทั่วไป	 กฎหมายการจัดการการเลือกตั้ง	 กฎหมายการเลือกตั้ง 

	 	 ประธานาธิบดี	 กฎหมายพรรคการเมือง	 กฎหมายการจัดต้ังศาลรัฐธรรมนูญ	 

	 	 (ซึ่งหนึ่งในหน้าที่คือการระงับข้อพิพาทการเลือกต้ังบางประการ)	 และกฎหมาย 

	 	 การปกครองท้องถิ่น	 ซึ่งรวมถึงบทบัญญัติว่าด้วยการเลือกตั้งหัวหน้าองค์การ 

	 	 บริหารส่วนภูมิภาค	 ส่วนในบางประเทศ	 (เช่น	 ลัตเวีย	 แอฟริกาใต้	 อุซเบกิสถาน	 

	 	 และแซมเบีย)	 มีกฎหมายแยกชัดเจนที่ก�าหนดโครงสร้าง	 องค์ประกอบ	 และ 

	 	 อ�านาจของ	 EMB	ประเทศไทยก็เช่นกัน	 มีกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 

	 	 คณะกรรมการการเลือกตั้ง	 ที่มีสถานะท่ีสูงกว่ากฎหมายธรรมดา	 นอกจากนี้ 

	 	 บางประเทศยีงมีกฎหมายอื่น	 ๆ	 อย่างเช่น	 กฎหมายการลงทะเบียนผู้มีสิทธิ์ 

	 	 เลือกตั้ง	 กฎหมายบัตรประจ�าตัวประชาชน	 หรือกฎหมายว่าด้วยการจัดดินแดน 

	 	 แห่งชาติ	ซึ่งอาจนับเป็นส่วนหนึ่งของกรอบทางกฎหมาย

	 5.	 กฎหมายระดับจังหวัดหรือมลรัฐ	 ซึ่งในกรณีสหพันธรัฐอาจบัญญัติกระบวนการ 

	 	 เก่ียวกับการเลือกตั้งระดับจังหวัด	 หรือมลรัฐ	 หรือท้องถ่ิน	 (เช่นในออสเตรเลีย)	 

	 	 หรือการเลือกตั้งระดับชาติ	(อย่างในสหรัฐอเมริกา)

	 6.	ข้อบัญญัติ	 หรือกฎต่างๆ	 ที่ออกโดยผู้มีอ�านาจหน้าที่ระดับชาติหรือระดับต�่า 

	 	 กว่านั้น

	 7.	ข้อบังคับ	ประกาศ	และค�าสั่งที่ออกโดย	EMB	ตามอ�านาจหน้าที่ที่มี

	 8.	กฎจารีตประเพณี	 และขนบธรรมเนียม	 ที่อาจบูรณาการเข้ากับกฎหมายการ 

	 	 เลือกตั้ง	 หรือในข้อบังคับหรือนโยบายของ	 EMB	 ในประเด็นเช่น	 การจัดสถานที่ 

	 	 ลงทะเบียนและลงคะแนนของผู้มีสิทธิ์เลือกตั้งแยกกันส�าหรับผู้หญิงและผู้ชาย

	 9.	นโยบายการบริหารที่ออกโดย	EMB	หรือองค์กรอื่น	และ

	 10.	จรรยาบรรณ	 (โดยสมัครใจ	 หรือไม่)	 ที่อาจมีผลกระทบโดยตรงหรือโดยอ้อมต่อ 

	 	 	กระบวนการเลือกตั้ง	เช่น	จรรยาบรรณส�าหรับ	EMB	ส�าหรับผู้มีส่วนร่วมในการ 

	 	 	เลือกตั้ง	ผู้สังเกตการณ์	และการรายงานข่าวการเลือกตั้งของสื่อ

	 การจัดการและการบริหารกระบวนการเลือกต้ังมีความซับซ้อน	 มีรายละเอียดในเชิง 

เนื้อหาที่มากมายเสมอ	ดังนั้น	โดยปกติจะบัญญัติเป็นกฎหมายและข้อบังคับที่เป็นลายลักษณ ์

อักษร	 แทนที่จะถูกก�าหนดโดยธรรมเนียมหรือนโยบายการบริหารที่ไม่ได้เขียนไว้	 กฎหมาย 
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และข้อบังคับที่เป็นลายลักษณ์อักษรจะให้ความแน่นอน	การประจักษ์ชัด	 และความโปร่งใส	 

อีกทั้งยังตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายได้ง่าย	 และผู้สนใจรวมถึงผู้เลือกตั้งก็เข้าถึงได้	 

ความแน่นอนทางกฎหมายที่เกิดจากการน�าเสนอรายละเอียดของกระบวนการเลือกตั้งไว้ 

ในตัวบทกฎหมาย	 และมีอ�านาจของรัฐธรรมนูญรองรับนั้น	 จะช่วยส่งเสริมความมั่นใจใน 

ความเสมอต้นเสมอปลาย	 ความเป็นธรรม	 และการปฏิบัติอย่างเสมอกันของการบริหาร 

จัดการการเลือกต้ัง	 และยังเปิดโอกาสที่ชัดเจนให้มีการเยียวยาทางกฎหมายได้	 ระดับของ 

รายละเอียดที่ระบุไว้ในระดับต่างๆ	 ของกรอบกฎหมายนั้น	 จะแปรผันไปจากประเทศหนึ่ง 

ไปอีกประเทศหนึ่ง	ขึ้นอยู่กับปัจจัย	 เช่น	ระบบกฎหมาย	ความไว้วางใจว่า	EMB	มีเจตจ�านง 

และความสามารถที่จะตัดสินใจและมีนโยบายที่เป็นธรรมและเสมอต้นเสมอปลาย

สนธิสัญญาและข้อตกลงระหว่างประเทศและระดับภูมิภาค
	 ประเทศสมาชิกขององค์การสหประชาชาติหลายประเทศ	 ได้น�ามติและสนธิสัญญา

ที่ส�าคัญขององค์การสหประชาชาติ	เช่น	ICCPR	ปี	1976	และอนุสัญญาว่าด้วยการขจัดการ

เลือกปฏิบัติต่อสตรีทุกรูปแบบ	(CEDAW)	ปี	1979	มาแทรกรวมไว้ในกฎหมายภายในประเทศ 

ของตน	 (โดยใช้วิธีการทางรัฐธรรมนูญที่แตกต่างกันไป)	 ในกรณีเช่นน้ี	 กฎหมายการเลือกตั้ง

ภายในประเทศ	รวมถงึนโยบายและการกระท�าของ	EMB	จะต้องยดึบทบญัญตัแิห่งสนธสิญัญา	

ในฐานะที่เป็นพันธกรณีตามสนธิสัญญาที่ประเทศของตนเข้าร่วมเป็นภาคีโดยสมัครใจ	 โดย

เฉพาะในเรือ่งทีส่มัพนัธ์กบัประเดน็เช่น	สทิธิออกเสยีงเลอืกต้ังถ้วนหน้าโดยปราศจากการเลอืก

ปฏิบัติ	การลงคะแนนลับอย่างเสรี	สิทธิสตรีในการได้รับเลือกตั้งและด�ารงต�าแหน่งในองค์กร

ของรัฐ	 และสิทธิของชนกลุ่มน้อยท่ีมีภาษาเป็นของตนเอง	 ข้อตกลงทวิภาคีระหว่างประเทศ	

และสนธิสัญญาระดับภูมิภาคว่าด้วยองค์กรเหนือชาติ	 (เช่น	 สหภาพยุโรป)	 ก็อาจมีข้อบังคับ

เกี่ยวกับการเลือกตั้งรวมอยู่ด้วย	 ขณะที่โดยปกติจะต้องมีกฎหมายเสริมภายในประเทศเพื่อ

รองรบัสนธสิญัญาดงักล่าว	แต่การกระท�าของ	EMB	ทีข่ดัต่อสทิธติามสนธสิญัญาทีใ่ห้สตัยาบนั

แล้ว	ก็อาจถูกโต้แย้งทางกฎหมายได้

	 รัฐสมาชิกขององค์กรระดับภูมิภาค	เช่น	องค์การว่าด้วยความมั่นคงและความร่วมมือ

ในยุโรป	(OSCE)	องค์การแห่งรัฐในอเมริกา	(OAS)	และสหภาพแอฟริกา	(AU)	ผูกพันตนเอง

มากยิ่งขึ้นที่จะน�าสนธิสัญญาและมติขององค์กรระดับภูมิภาคไปปฏิบัติใช้	 โดยอาศัยการให้

สัตยาบันไม่ว่าโดยฝ่ายนิติบัญญัติหรือฝ่ายบริหาร	ในปี	1990	OSCE	ได้เห็นชอบกับพันธกรณี

โคเปนเฮเกน	 ซึ่งรัฐที่เข้าร่วม	 ‘ปฏิญาณตนอย่างสง่าผ่าเผยว่า	 องค์ประกอบความยุติธรรม

ประการหนึง่ในบรรดาองค์ประกอบทัง้หลายอนัจ�าเป็นต่อการแสดงออกอย่างเตม็ทีถ่งึศกัดิศ์รี

ประจ�าตน	และถงึสทิธทิีเ่ท่าเทยีมและละเมดิมไิด้ของมนษุย์ทกุคนนัน้	ประกอบด้วย	...การเลอืก

ตั้งที่เสรี	ซึ่งจัดขึ้นตามระยะห่างของเวลาอันเหมาะสม	โดยการลงคะแนนลับ	หรือกระบวนวิธี

อื่นที่สมมูลกัน	ภายใต้เงื่อนไขที่ให้ความมั่นใจในทางปฏิบัติว่า	ผู้เลือกตั้งสามารถแสดงออกได้

โดยเสรีในการเลือกผู้แทนของตน’	 ส่วนกฎบัตรว่าด้วยประชาธิปไตย	 การเลือกตั้ง	 และการ
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ปกครอง	ของสหภาพแอฟริกา	ระบุให้	‘รัฐสมาชิกต้อง

	 1.	จัดต้ังและสร้างความเข้มแข็งให้แก่องค์กรการเลือกตั้งระดับชาติ	 ซึ่งมีความเป็น 

	 	 อิสระและไม่เอนเอียง	เพื่อรับผิดชอบการจัดการเลือกตั้ง

	 2.	จัดตั้งและสร้างความเข้มแข็งให้แก่กลไก	 ซึ่งมีหน้าที่คลี่คลายข้อพิพาทเก่ียวกับ 

	 	 การเลือกตั้งอย่างทันต่อเวลา

	 3.	ท�าให้มั่นใจได้ว่าพรรคการเมืองและผู้สมัครรับเลือกตั้งจะเข้าถึงส่ือของรัฐได้อย่าง 

	 	 เป็นธรรมและเท่าทียมกันในระหว่างการเลือกตั้ง

	 4.	ท�าให้มั่นใจได้ว่า	 ในระหว่างและหลังการเลือกตั้ง	 มีจรรยาบรรณที่ผูกพันต่อผู้ม ี

	 	 ส่วนได้เสียทางการเมืองท่ีกฎหมายรับรอง	 ต่อรัฐบาล	 และตัวละครทางการเมือง 

	 	 อื่นๆ	 จรรยาบรรณดังกล่าวจะรวมถึงการผูกพันให้ผู้มีส่วนได้เสียทางการเมือง 

	 	 ยอมรับผลการเลือกตั้ง	 หรือคัดค้านผลการเลือกตั้งผ่านช่องทางของกฎหมาย 

	 	 เท่านั้น’

	 ในทางปฏิบัติ	AU	ได้ให้การสนับสนุนกฎบัตรดังกล่าว	ด้วยการจัดตั้งหน่วยสนับสนุน

การเลือกตั้งในส�านักงานเลขาธิการของตน

	 องค์กรระดบัอนภุมิูภาค	อย่างเช่น	ประชาคมเพือ่การพฒันาภาคใต้ของแอฟรกิา	(SADC)	

และประชาคมเศรษฐกิจแห่งรัฐแอฟริกาตะวันตก	 (ECOWAS)	 ก็ได้พัฒนากรอบข้อตกลงใน

ลักษณะเดียวกัน	 อีกตัวอย่างหนึ่งของสนธิสัญญาระดับภูมิภาคซ่ึงมีผลบังคับทางกฎหมาย	 

และมีผลต่อกรอบกฎหมายส�าหรับ	 EMB	 ก็คือพิธีสาร	 ECOWAS	 ว่าด้วยประชาธิปไตยและ 

ธรรมาภิบาล	 ปี	 2001	 ที่มีผลให้ประเทศสมาชิกมีพันธกรณีต่อการบริหารการเลือกตั้งที่เป็น

อิสระหรือไม่เอนเอียง	รวมถึงการยุติข้อพิพาทการเลือกตั้งอย่างทันต่อเวลา

	 นอกเหนือจากสนธิสญัญาและมตทิีมี่การให้สตัยาบนัและผกูพนัแล้ว	ยงัมมีตขิององค์กร

ระหว่างประเทศและระดบัภมูภิาคทีไ่ม่ผกูพนัด้วย	ในเดอืนตลุาคม	2005	องค์การสหประชาชาติ	

และองค์การระดับโลกและระดับภูมิภาคอีกหลายองค์การ	 ได้มีมติรับปฏิญญาสากลว่าด้วย

หลักการและจรรยาบรรณในการสังเกตการณ์การเลือกตั้งระหว่างประเทศ	 และมีอีกหลาย

องค์กรระดับโลกและภูมิภาคท่ีรับปฏิญญาดังกล่าวในเวลาต่อมา	 ในภูมิภาค	 SADC	 สถาบัน

การเลือกตั้งแห่งภาคใต้ของแอฟริกา	(EISA)	และที่ประชุมคณะกรรมการการเลือกตั้ง	(ECF)	

ของประเทศใน	 SADC	 ได้ร่วมกันพัฒนาและรับหลักการการจัดการ	 การสอดส่องดูแลและ 

การสังเกตการณ์การเลือกตั้งที่เรียกว่า	 (PEMMO)	ในขณะที่ที่ประชุมฝ่ายรัฐสภาของ	SADC	 

กไ็ด้ออกปทสัถานและระเบียบปฏบัิติการเลือกต้ังของตนเอง	ท้ังน้ี	ชดุของหลกัการและแนวทาง

ดงักล่าว	ได้ใช้เป็นเกณฑ์ส�าหรับกลุม่ผูส้งัเกตการณ์ภายในภมูภิาค	ส�าหรบัประเมนิว่าการเลอืก

ตั้งมีความเป็นอิสระ	เป็นธรรม	และน่าเชื่อถือหรือไม่
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รัฐธรรมนูญ
	 มปีระเทศจ�านวนมากขึน้ทีใ่ส่บทบญัญตัขิัน้มลูฐานเกีย่วกบัการเลอืกตัง้ไว้ในรัฐธรรมนญู	

ซึง่มกัรวมถงึแบบชนดิ	องค์ประกอบ	และความรบัผดิชอบของ	EMB	ประเทศอย่าง	บงักลาเทศ	

คอสตาริกา	กานา	อนิเดยี	อนิโดนเีซยี	แอฟรกิาใต้	และอุรกุวัย	ต่างกก็�าหนดให้	EMB	เป็นองค์กร

ตามรัฐธรรมนูญ	 ซึ่งท�าให้การปรับเปลี่ยนสถานภาพ	 และลักษณะอื่นของ	 EMB	ที่บัญญัติไว้

รัฐธรรมนูญท�าได้ยากขึ้น	บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญจะมั่นคงกว่าของกฎหมายธรรมดาเกือบ

เสมอ	เช่น	การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญจะต้องใช้เสียงส่วนใหญ่พิเศษของสภานิติบัญญัติหรือ

ประชามต	ิพรรครัฐบาลทีต้่องการแก้ไขบทบญัญตักิารเลอืกตัง้เพือ่ผลประโยชน์ของตนจะท�าได้

ยากกว่าหากเป็นบทบญัญติัแห่งรฐัธรรมนญูเม่ือเทยีบกบัข้อบงัคบัหรอืกฎหมายธรรมดาซึง่ปรับ

เปลี่ยนได้ด้วยเสียงข้างมากในสภานิติบัญญัติ	ฝ่ายค้านจึงรู้สึกว่าได้รับความคุ้มครองมากขึ้น

บทบัญญัติเกี่ยวกับการเลือกตั้งบางประการซึ่งมักจะระบุหลักการ 

ไว้ในรัฐธรรมนูญมีดังนี้

•	 ความเป็นอิสระของ	EMB

•	 องค์ประกอบและระบบการแต่งตั้งบุคคลเข้าสู่ต�าแหน่งใน	EMB

•	 วาระการด�ารงต�าแหน่งใน	EMB

•	 อ�านาจและหน้าที่ของ	EMB

•	 สิทธิเลือกตั้ง	หรือคุณสมบัติในการลงทะเบียนของผู้มีสิทธิ์เลือกตั้ง

•	 สิทธิของพรรคการเมือง

•	 ผู้มีอ�านาจหน้าที่และเกณฑ์ในการแบ่งเขตเลือกตั้ง		

•	 ระบบการเลือกตั้งประธานาธิบดี

•	 ระบบการเลือกตั้งสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ

•	 สิทธิ์และคุณสมบัติในการสมัครรับเลือกตั้ง

•	 ระยะห่างของเวลาหรือช่วงเวลาสูงสุดระหว่างการเลือกตั้งที่จะต้องจัดให้มีการ

		 เลือกตั้งใหม่	และ

•	 กลไกการยุติข้อพิพาทในการเลือกตั้ง	

	 พิสัยและลักษณะของบทบัญญัติท่ีประเทศหนึ่งๆ	 พิจารณาว่าเหมาะสมที่จะอยู่ใน 

รัฐธรรมนูญนั้น	แปรผันกันไปตามแต่การพิจารณาของแต่ละพื้นที่

	 •	 รัฐธรรมนูญของออสเตรเลียบัญญัติเรื่อง	การเป็นกรรมการของ	EMB	สิทธิเลือกตั้ง	 

	 	 บทบาทของศาลรัฐธรรมนูญในกรณีพิพาทการเลือกตั้ง	และระบบเลือกตั้ง

	 •	 รัฐธรรมนูญของบังกลาเทศ	บัญญัติเรื่อง	อ�านาจ	ความเป็นอิสระ	และหน้าที่ของ 
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	 	 EMB	สิทธิเลือกตั้ง	คุณสมบัติของผู้สมัครรับเลือกตั้ง	และระยะเวลาสูงสุดระหว่าง 

	 	 การเลือกตั้งแต่ละครั้ง	

 •	 รัฐธรรมนูญของคาเมรูน	ระบุเรื่อง	สิทธิของพรรคการเมือง	คุณสมบัติของผู้สมัคร 

	 	 รับเลือกตั้ง	 ระยะห่างของเวลาที่จะต้องจัดให้มีการเลือกตั้ง	 และอ�านาจของศาล 

	 	 ฎีกาและศาลรัฐธรรมนูญ	ในกรณีมีข้อพิพาทการเลือกตั้ง

 •	 ในคอสตาริตา	รัฐธรรมนูญก�าหนดเรื่อง	ความเป็นอิสระ	สมาชิกภาพ	และหน้าที่ 

	 	 ของ	 EMB	 สิทธิเลือกตั้ง	 สิทธิของพรรคการเมือง	 (รวมถึงการได้รับเงินสนับสนุน 

	 	 จากรัฐบาล)	ระบบเลือกตั้ง	และคุณสมบัติในการสมัครรับเลือกตั้ง

 •	 ส�าหรับการเลือกตั้งในสาธารณรัฐเช็ก	รัฐธรรมนูญจะระบุเรื่อง	สิทธิเลือกตั้ง	ระบบ 

	 	 เลือกตั้ง	และระยะเวลาสูงสุดระหว่างการเลือกตั้ง

 •	 รัฐธรรมนูญของกานาระบุเรื่องสิทธิเลือกตั้ง	 การก่อตั้ง	 EMB	 สิทธิในการตั้งและ 

	 	 เข้าร่วมพรรคการเมือง	และการแบ่งเขตเลือกตั้ง

 •	 ในประเทศอินเดีย	 รัฐธรรมนูญมีบทบัญญัติเรื่องการจัดตั้ง	 EMB	 	 ทั้งยังระบุเรื่อง 

	 	 สิทธิเลือกตั้ง	 และทะเบียนผู้มีสิทธิเลือกต้ัง	 การกีดกันการแทรกแซงของศาลใน 

	 	 กิจการการเลือกตั้ง	 และส�ารองที่นั่งให้แก่บุคคลใน	 ‘วรรณะ’	 และ	 ‘ชนเผ่า’	ที่มี 

	 	 นิยามตามกฎหมาย	ในโลกสภา	(สภาล่าง)

 •	 รัฐธรรมนูญของมาดากัสการ์	 ก�าหนดสิทธิในการสมัครรับเลือกตั้ง	 ระบบเลือกตั้ง 

	 	 ส�าหรับวฒุสิภาและประธานาธบิดี	และบทบาทของศาลรฐัธรรมนญูในการเลอืกตัง้ 

	 	 และข้อพิพาทการเลือกตั้ง

 •	 รัฐธรรมนูญนามิเบีย	 แจกแจงคุณสมบัติของผู้สมัครรับเลือกตั้ง	 และกระบวนวิธี 

	 	 ในการเลือกตั้งประธานาธิบดี	

 •	 ในเปรู	 รัฐธรรมนูญระบุเรื่อง	 ความเป็นเอกเทศ	 สมาชิกภาพ	 และหน้าที่ของศาล 

	 	 เลือกตั้งแห่งชาติ	 ซึ่งก�ากับดูแลกระบวนการเลือกตั้ง	 และรับผิดชอบการจด 

	 	 ทะเบียนพรรคการเมือง	 การประกาศผลการเลือกตั้ง	 และการยุติข้อพิพาทการ 

	 	 เลือกตั้ง	 รัฐธรรมนูญยังให้อ�านาจส�านักงานจัดกระบวนการเลือกต้ังแห่งชาต ิ

	 	 ในการจัดการด้านวัสดุอุปกรณ์และโลจิสติกส์	 การสนับสนุนเงินทุน	 และข้อมูล 

	 	 การนับคะแนนในการเลือกตั้งทุกครั้ง	 พร้อมก�าหนดคุณสมบัติของผู้บริหารสูงสุด 

	 	 ขององค์กรดังกล่าวด้วย	 รัฐธรรมนูญยังให้อ�านาจแก่ส�านักทะเบียนราษฎร์และ 

	 	 สถานภาพพลเมืองแห่งชาติ	 หรือ	 the	 National	 Registry	 of	 Identification	 

	 	 and	Civil	Status	ในการจัดท�าทะเบียนผู้มีสิทธิ์เลือกตั้ง	โดยใช้ฐานข้อมูลทะเบียน 

	 	 ราษฎร์ที่ตนมีอยู่

 •	 รัฐธรรมนูญของโรมาเนีย	 ก�าหนดสิทธิของพลเมืองในการเลือกตั้งและได้รับ 

	 	 เลอืกตัง้	และบงัคบัให้มกีฎหมายประกอบรฐัธรรมนูญเพือ่วางเกณฑ์การจดัตัง้และ 
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49การออกแบบการจัดการการเลือกตั้ง



	 	 การปฏิบัติหน้าที่ขององค์กรการเลือกตั้งถาวร	 หรือ	 Permanent	 Electoral	 

	 	 Authority	

	 บทบัญญัติการเลือกตั้งในรัฐธรรมนูญท่ีมีเป้าประสงค์คล้ายกัน	 ยังอาจร่างในวิธีที ่

แตกต่างกันได้มาก	 ขอให้พิจารณาตัวอย่างการนิยาม	 ‘ความเป็นอิสระ’	 ของ	 EMB	 สอง 

ตัวอย่างต่อไปนี้	

	 ‘นอกจากจะบัญญัติไว้เป็นอย่างอื่นในรัฐธรรมนูญนี้	หรือในกฎหมายอื่นใดที่ไม่ขัดกับ 

	 รัฐธรรมนูญนี้	คณะกรรมการการเลือกตั้งจะต้องไม่ถูกชี้น�าหรือควบคุมโดยผู้มีอ�านาจ 

	 หน้าที่หรือบุคคลใด	 ในการปฏิบัติหน้าที่ของคณะกรรมการ’	 (มาตรา	 46	 ของ 

	 รัฐธรรมนูญกานา)

	 ‘การเลือกตั้งทั่วไปจะจัดโดยคณะกรรมการการเลือกตั้งทั่วไป	 ซึ่งมีลักษณะเป็น 

	 คณะกรรมการอิสระและถาวรแห่งชาติ’	(มาตรา	22E(5)	ของรัฐธรรมนูญอินโดนีเซีย)

ขณะที่การบัญญัติเรื่องการเลือกตั้งที่ส�าคัญไว้ในรัฐธรรมนูญจะช่วยสร้างความ 
เชื่อมั่นในระบบการเลือกตั้ง	 แต่ก็อาจมีข้อเสียหากบทบัญญัติดังกล่าวมีรายละเอียด 
มากเกินไป	 ในทางปฏิบัติ	 การปรับเปล่ียนกรอบกฎหมายจะท�าได้ยาก	 เพราะจะต้อง 
ท�าตามเงื่อนไขการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ	 หรือเพราะต้องใช้เวลานานในการ 
แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ                                                                               

 

	 บทบัญญัติเกี่ยวกับการเลือกตั้งจะถูกใส่ไว้ในรัฐธรรมนูญมากน้อยเพียงใดนั้น	 เป็นผล

จากระดับความไว้วางใจของประชาชนที่มีต่อการบริหารจัดการการเลือกต้ังของประเทศเป็น

ส�าคัญ	ในประเทศที่เป็นประชาธิปไตยอย่างมั่นคงหลายประเทศ	ซึ่งประชาชนมีความมั่นใจสูง

ในการออกกฎหมายและการบริหารราชการโดยทั่วไป	 และในการจัดการเลือกต้ังโดยเฉพาะ	

รฐัธรรมนญูไม่มบีทบญัญตัใินการออกแบบ	EMB	อย่างไรกต็าม	เป็นเรือ่งปกตใินหลายประเทศ	

ไม่เฉพาะแต่ประเทศที่ประชาธิปไตยยังไม่แข็งแรง	ที่จะมี	EMB	ที่เข้มแข็ง	และเป็นอิสระ	ที่ได้

รับการสนับสนุนโดยกรอบกฎหมายที่ละเอียดซับซ้อน	 ซ่ึงน�าบทบัญญัติการเลือกต้ังท่ีส�าคัญ

ไปใส่ไว้ในรฐัธรรมนญู	เนือ่งจากอ�านาจและความชดัเจนของรฐัธรรมนญูจะช่วยบ่มเพาะความ 

ไว้วางใจของทุกฝ่ายในกระบวนการเลือกตั้ง

กฎหมายเลือกตั้ง: พระราชบัญญัติ และข้อบัญญัติท้องถิ่น
	 EMB	 อาจก่อต้ังขึ้นโดยกฎหมาย	 โดยอาศัยวิธีการทางนิติบัญญัติ	 เช่น	 ออสเตรเลีย	 

บูร์กินาฟาโซ	 และแคนาดา	 ได้ก่อตั้ง	 EMB	 ของตนโดยระบุในกฎหมายเท่านั้น	 ไม่ใช่เรื่อง 

ปกติที่	 EMB	 ของรัฐบาลจะมีก�าหนดไว้อย่างเจาะจงในกฎหมาย	 ท่ีพบบ่อยคือการก�าหนด 

ภารกิจให้แก่หน่วยงานรัฐบาลไว้ในกฎหมายเลือกตั้ง	 อย่างไรก็ตาม	 กรณีประเทศอังกฤษ	 

(ดูกรณีศึกษา)	ซึ่งไม่มีรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษร	คณะกรรมการการเลือกตั้ง	ซึ่งเป็น	EMB	 

ส�าหรับการท�าประชามตินั้น	มีก�าหนดไว้ในกฎหมาย
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โดยทั่วไปในการร่างกฎหมายดังกล่าว	เป็นการดีที่จะ

 •	 วางกรอบกฎหมายส�าหรับกระบวนการเลือกตั้งอย่างโปร่งใส	 และมอบหมาย 

	 	 ความรับผิดชอบอย่างชัดเจนในเรื่องของการเติมช่องว่าง	 และ/หรือ	 รายละเอียด	 

	 	 โดยการมอบหมายให้แก่กฎหมายล�าดับรอง	ข้อบังคับ	หรือกระบวนวิธีการบริหาร 

	 	 ของ	EMB

 •	 ระบุชัดถึงสถานภาพของ	EMB	ระดับชาติ	และสาขาใด	ๆ 	ของ	EMB	รวมถึงสภาพ 

	 	 พร้อมรายงาน	อ�านาจ	ความรับผิดชอบ	และหน้าที่	ขององค์กรดังกล่าว

 •	 วางกรอบทางกฎหมายที่ชัดเจนและละเอียดเพียงพอ	 เพื่อให้แน่ใจในประสิทธิผล 

	 	 และความบริบูรณ์ในทุกด้านท่ีเก่ียวกับการบริหารจัดการการเลือกต้ัง	 เช่น	 การ 

	 	 แต่งตั้งกรรมการและเจ้าหน้าที่ของ	 EMB	 และระยะเวลาการด�ารงต�าแหน่ง	 

	 	 ประเด็นการจัดการและด�าเนินการเก่ียวกับทะเบียนผู้มีสิทธ์ิเลือกตั้ง	 การจด 

	 	 ทะเบียนพรรคการเมืองและผู้สมัครรับเลือกตั้ง	 การรณรงค์หาเสียงทางการเมือง 

	 	 และการให้ข้อมูลความรู้แก่ผู้เลือกตั้ง	 อีกทั้งเรื่อง	 ความโปร่งใสของ	 EMB	 การ 

	 	 ลงคะแนน	 การนับคะแนน	 และการประกาศผล	 รวมถึงประเด็นการเงินและการ 

	 	 บริหารสินทรัพย์	 การกระท�าความผิดในการเลือกตั้ง	 และการยุติข้อพิพาทใน 

	 	 การเลือกตั้ง

	 ประเด็นอื่นที่อาจใส่ในกฎหมายการเลือกตั้งได้แก่	 หลักการและกระบวนการแบ่ง

เขตเลือกต้ัง	 จรรยาบรรณของกรรมการและเจ้าหน้าที่	 EMB	 จรรยาบรรณพรรคการเมือง	 

จรรยาบรรณของสื่อสาธารณะ	และจรรยาบรรณของผู้สังเกตการณ์การเลือกตั้ง	เป็นต้น

	 บางส่วนของกรอบกฎหมายอาจตราเป็นกฎหมายล�าดับรอง	เช่น	ตราโดย	EMB	เป็น

กฤษฎีกาการบริหารในกรณีที่	 EMB	 มีอ�านาจในการออกข้อก�าหนด	ตราโดยสภานิติบัญญัติ

แห่งมลรัฐหรือแห่งจังหวัดในกรณีสหพันธรัฐ	 หรือตราโดยผู้มีอ�านาจหน้าที่ของเทศบาลเป็น

เทศบัญญัติ	

	 	 บทบัญญัติด้านการจัดการการเลือกตั้งระดับจังหวัดหรือท้องถิ่นนั้น	มักจะแยกอยู่

ในกฎหมายต่างหาก	 ในประเทศสหพันธรัฐ	 กรอบกฎหมายการเลือกตั้งระดับชาติและระดับ

จังหวัดอาจต้องให้นิยามแยกจากกัน	 ทั้งนี้ขึ้นอยู่กับการแบ่งสรรอ�านาจโดยรัฐธรรมนูญให้แก่

ระดบัชาตแิละระดบัจังหวดั	ความไม่สอดคล้องกันหรอืการซ้อนทับของบทบญัญตักิารเลอืกตัง้

ระดับชาติและระดับจังหวัด	เช่น	ในเรื่องทะเบียนผู้มีสิทธิ์เลือกตั้ง	และกระบวนวิธีลงคะแนน	

อาจท�าให้ผู้เลือกตั้งเกิดความสับสน	การปรึกษาหารือเป็นประจ�าระหว่างผู้ออกกฎหมาย	และ

ผูบ้ริหารจดัการเลอืกตัง้	ระดบัสหพนัธรฐัและจงัหวัด	อาจช่วยลดความสบัสนและความซ�า้ซ้อน

ให้เหลือน้อยที่สุด
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	 นอกจากนี้	 กรณีที่พิจารณาการเลือกตั้งสมาชิกองค์การเหนือชาติ	 อาจจ�าเป็นต้องมี
กฎหมายระดับชาติที่ก�าหนดโครงสร้างการจัดการเลือกตั้ง	 ให้อยู่ในข้อตกลงเหนือชาติโดย
รวม	เมือ่พิจารณาตัวอย่างของ	สภายุโรป	บทบญัญตัทิีอ่ยู่ในเครือ่งมอืทางกฎหมายระดบัยโุรป
นั้น	 เกือบทั้งหมดจะตราข้ึนเป็นการทั่วไปมาก	 ดังน้ัน	 การก�าหนดโครงสร้างการจัดการการ 
เลือกตั้งเข้าสู่สภายุโรปจึงเป็นหน้าที่ของประเทศสมาชิก

	 บทบัญญัติเกี่ยวกับการเลือกตั้งที่อยู่ในรัฐธรรมนูญและในกฎหมายจะต้องสมดุลกัน
ฉันใด	 บทบัญญัติเกี่ยวกับการเลือกตั้งในกฎหมายและข้อบังคับหรือกระบวนวิธีล�าดับรอง 
ลงมาก็ต้องมีพิจารณาให้มีความสมดุลกันฉันนั้น	 แน่นอนว่ากฎหมายเลือกตั้งต้องละเอียด
พอที่จะประกันบูรณภาพและประสิทธิผล	 แต่ก็ต้องไม่ละเอียดจนต้องแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมาย
เพ่ือให้	 EMB	 ปรับเปลี่ยนวิธีการด�าเนินงานเล็กๆ	 น้อยๆ	 ได้	 กฎหมายที่ละเอียดจนเกินไป	 
ยงัอาจส่งผลให้	EMB	ไม่สามารถปรบัเปลีย่นโครงสร้างเจ้าหน้าทีห่รอืการออกแบบรปูแบบการ
บริหาร	หรือ	EMB	ไม่สามารถน�าเอาระบบอัตโนมัติส�าหรับส�านักงานมาใช้โดยไม่มีการแก้ไข
กฎหมาย	เป็นต้น	โดยเฉพาะอย่างยิ่ง	ในสภาพแวดล้อมที่มีการเลือกตั้งหลังการหมดวาระของ
สภานิติบัญญัตินั้น	กฎหมายเลือกตั้งต้องเปิดโอกาสให้	EMB	มีความยืดหยุ่นในการตอบสนอง
ต่อสถานการณ์การเลือกตั้งที่เปลี่ยนไป

	 แบบแผนกฎหมายการเลือกต้ังยุคใหม่อาจท�าให้ต้องมีกฎหมายฉบับเดียวหรือหลาย
ฉบบัต่างกัน	ตามประเพณกีารร่างกฎหมายนัน้	กฎหมายเลอืกตัง้มกัจะตราขึน้อย่างกระชับ	แต่
มักจะใชโ้ครงสร้างและภาษาที่เข้าใจได้ไม่ง่ายนัก	และจะยิ่งยากทีจ่ะเข้าใจ	หากนานเข้าได้การ
แก้ไขเพิ่มเติมหลายครั้ง	โดยไม่มีการทบทวนอย่างถ้วนทั่วและประมวลเป็นฉบับเดียวกัน

	 กฎหมายรวมฉบับเดียวที่ครอบคลุมกิจกรรมการเลือกตั้งทั้งหมดอาจเทอะทะ	 แต่
อาจช่วยให้อ้างอิงและทบทวนได้สะดวก	ส่วนกฎหมายที่แยกกันส�าหรับแต่ละประเด็น	 เช่น	
อินโดนีเซียมีกฎหมายแยกว่าด้วย	 EMB	พรรคการเมือง	 ทะเบียนผู้มีสิทธ์ิเลือกต้ัง	 การเลือก
ตั้งสมาชิกสภานิติบัญญัติ	การเลือกตั้งประธานาธิบดี	และการเลือกตั้งรัฐบาลท้องถิ่น	เป็นต้น
นั้น	ท�าให้ชัดเจนและง่ายต่อการอ้างอิงถึงกิจกรรมการเลือกตั้งเฉพาะ	แต่อาจต้องใช้เวลาหรือ
ยากจนเกินไปที่จะท�าให้แน่ใจว่ากฎหมายเหล่านั้นไม่ขัดกันเอง	 ทางออกอีกทางหนึ่งที่เป็นไป
ได้	(ดังกรณีของฮังการี)	คือมีการตราปทัสถานเชิงเนื้อหา	(เช่น	สิทธิในการออกเสียงเลือกตั้ง	
คุณสมบัติผู้สมัครรับเลือกตั้ง	จ�านวนรอบของการเลือกตั้ง	และระบบเลือกตั้ง)	ไว้ในกฎหมาย
แยกหลายฉบับ	 (กฎหมายการเลือกตั้งสมาชิกสภานิติบัญญัติ	 การเลือกตั้งท้องถิ่น	 และการ
ลงประชามติ)	 ส่วนกระบวนการเลือกตั้งนั้นตราเป็นกฎหมายรวม	 ประกอบด้วยบททั่วไป	 
(ใช้บังคับกับการเลือกตั้งทุกประเภท)	และปทัสถานเฉพาะส�าหรับการเลือกตั้งแต่ละประเภท

	 คู่มือ	 International Obligations for Elections: Guidelines for Legal  
Frameworks ของ International IDEA	ได้อภิปรายประเด็นที่พึงพิจารณาในการออกแบบ 
หรือทบทวนกรอบกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการจัดการการเลือกต้ัง	 โดยสรุปประเด็นหลักไว้ใน	 

กล่องข้อความ	1	(หน้า	53)
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กฎ ข้อบังคับ และประกาศของ EMB

	 ในบางประเทศ	EMB	มอี�านาจตามกฎหมายในการก�าหนดกรอบการเลอืกตัง้	โดยออก

กฎหมายใหม่	หรือโดยออกกฎและข้อบังคับมาเสริมกฎหมายหลักที่มีอยู่แล้ว	การจัดการเช่น

นี้มีประสิทธิภาพและช่วยให้แก้ไขปรับเปลี่ยนกรอบกฎหมายได้อย่างรวดเร็ว	เช่น	ในประเทศ 

อุรุกวัย	 EMB	 สามารถตัดสินใจและสั่งการได้	 โดยไม่ถูกตรวจสอบโดยหน่วยงานอื่นใดของ

รัฐบาล	ดังนั้น	EMB	จึงมีอ�ำนำจนิติบัญญัต	ิ(ในการออกกฎหมายควบคุมการเลือกตั้ง)	อ�ำนำจ

ตุลำกำร	 (การทบทวนและตีความกฎหมายที่มีผลผูกพัน)	 และอ�ำนำจในกำรบังคับใช้ส�าหรับ 

กฎหมายและปทัสถานที่ตนตราขึ้น

	 การปฏิบัติที่เป็นเรื่องปกติมากกว่าส�าหรับ	EMB	โดยเฉพาะ	EMB	ที่เป็นอิสระ	ก็คือ	

EMB	 มีอ�านาจในการออกข้อบังคับที่ตรวจสอบได้	 โดยเพิ่มเติมรายละเอียดแก่แนวคิดที่มีอยู่

ในกฎหมาย	หรือโดยอุดช่องว่างของกฎหมาย	ในกรณี	EMB	ของรัฐบาล	อ�านาจดังกล่าวอาจ

เป็นของกระทรวงที่	 EMB	 นั้นสังกัดอยู่	 ในประเทศส่วนมาก	 ข้อบังคับดังกล่าวจะตรวจสอบ 

ได้	 โดยทั่วไปโดยศาลยุติธรรมหรือศาลรัฐธรรมนูญ	 เพื่อทดสอบว่าข้อบังคับเหล่านั้นอยู ่

ในขอบเขตอ�านาจของ	EMB	(หรือกระทรวงที่	EMB	สังกัด)	ที่จะออกได้หรือไม่	และสอดคล้อง

กับกฎหมายหรือไม่

1.	 กรอบกฎหมายอ�านวยให้	EMB	ก่อตั้งขึ้นเป็นสถาบันที่ไม่เอนเอียงและเป็นอิสระหรือไม่
2.	 กรอบกฎหมายบังคับและให้อ�านาจ	EMB	ในอันที่จะปฏิบัติงานอย่างไม่เอนเอียงและโปร่งใส 
	 หรือไม่
3.	 กรอบกฎหมายปกป้องกรรมการและเจ้าหน้าที่ของ	EMB	จากการถูกให้ออกตามอ�าเภอใจ 
	 หรือไม่
4.	 กรอบกฎหมายก�าหนด	สภาพพร้อมรายงาน	อ�านาจ	หน้าที่	และความรับผิดชอบของ	EMB	 
	 แต่ละระดับ	รวมถึงความสัมพันธ์ระหว่างระดับ	ไว้หรือไม่
5.	 กรอบกฎหมายก�าหนดความสัมพันธ์ระหว่าง	EMB	กับผู้ที่มีส่วนได้เสียภายนอกไว้อย่าง 
	 เพียงพอหรือไม่
6.	 กรอบกฎหมายให้แนวทางที่ชัดเจนส�าหรับกิจกรรมทุกอย่างของ	EMB	ในขณะที่ให้ความ 
	 ยืดหยุ่นในทางปฏิบัติในการบังคับใช้หรือไม่
7.	 กรอบกฎหมายอ�านวยให้มีการตรวจสอบการตัดสินใจของ	EMB	ที่มีผลทางกฎหมาย	ในเวลา 
	 ที่เหมาะสมหรือไม่
8.	 กรอบกฎหมายให้เวลา	EMB	อย่างเพียงพอที่จะจัดการเลือกตั้งอย่างมีประสิทธิผลหรือไม่
9.	 กรอบกฎหมายรับรองว่า	EMB	จะได้รับทุนสนับสนุนอย่างเพียงพอ	ในเวลาที่เหมาะสม	เพื่อ 
	 แสดงบทบาทหรือความรับผิดชอบของตนได้อย่างมีประสิทธิผลหรือไม่

กล่องข้อความ 1: รายการไว้ใช้ตรวจส�าหรับกรอบกฎหมายการจัดการการเลือกตั้ง 
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	 ในบางประเทศ	 เช่น	 กัมเบีย	 ไทย	 และเยเมน	 EMB	 มีอ�านาจในการออกข้อบังคับที่ 

เอ้ือต่อการปฏิบัติตามอาณัติ	 รวมถึงอาณัติในการด�าเนินการเลือกตั้ง	 ในนามิเบีย	 EMB	 

มีอ�านาจในการออกประกาศ	ซึ่งกฎหมายบังคับให้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา	ที่ครอบคลุม

ประเด็น	 เช่น	 จรรยาบรรณพรรคการเมือง	 ประเด็นเชิงกระบวนวิธีบางประเด็นเกี่ยวกับการ 

ลงทะเบียนผู้มีสิทธิ์เลือกตั้งและการเปิดเผยเรื่องเงินทุนบริจาคจากต่างประเทศของพรรค 

การเมือง	 EMB	 ในประเทศอินโดนีเซีย	 มีอ�านาจออกข้อบังคับท่ีเจาะจงในเรื่องท่ีส�าคัญยิ่ง 

บางเร่ือง	 รวมถึง	 การลงทะเบียนผู้มีสิทธ์ิเลือกต้ัง	 การสมัครรับเลือกตั้ง	 การรณรงค์หาเสียง

เลือกตั้ง	และกระบวนการลงคะแนนเสียง

EMB	ควรใช้อ�านาจในการออกกฎข้อบังคับอย่างสอดคล้องต้องกันกับทั้งรัฐธรรมนูญ 

และกฎหมายเลือกตั้งเสมอ

 

	 EMB	หลายองค์กรมีอ�านาจในการวางนโยบายและทิศทางในการบริหาร	ในประเด็น

ด้านการปฏิบัติงาน	เช่น	ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรกับบุคลากร	(ในเรื่องความเท่าเทียมทาง

เพศสภาพ	 การกระท�าที่เสริมความเท่าเทียม	 การบริหารผลการปฏิบัติงาน	 และการพัฒนา

บุคลากร)	 และระหว่างองค์กรกับผู้มีส่วนได้เสียภายนอก	 ซึ่งหมายรวมถึงกระทรวงต่างๆ	 

โดยเฉพาะกระทรวงการคลัง	 ฝ่ายนิติบัญญัติ	 พรรคการเมือง	 องค์กรภาคประชาสังคม	 และ

สื่อมวลชน

	 ไม่เหมือนกับข้อบังคับซึ่งกฎหมายบังคับให้เผยแพร่ต่อสาธารณะ	 ค�าสั่งและนโยบาย

การบริหารของ	 EMB	อาจไม่มีข้อผูกพันทางกฎหมายให้ต้องตีพิมพ์เผยแพร่	 ถึงแม้ว่าจะเป็น

หลักปฏิบัติที่ดีที่ควรท�าเสมอ	นโยบายต่างๆ	ของ	EMB	ที่องค์กรรับรองอย่างเป็นทางการแล้ว	

อาจเผยแพร่สู่สาธารณะในรูปของรายงานการประชมุ	EMB	ควรอย่างยิ่งที่จะปรึกษาหารอืกับ

ผู้มีส่วนได้เสียเมื่อมีการร่างนโยบายใหม่	หรือการทบทวนนโยบายเก่า	 เพื่อกระตุ้นให้ผู้มีส่วน

ได้เสียตื่นตัวและยอมรับนโยบายเหล่านั้น

   

ข้อสรุปของบท
	•	 	กระบวนการเลือกตั้งเป็นกระบวนการที่ซับซ้อน	เป็นกิจกรรมมาตรฐานที่ต้องการ 

ข้อก�าหนดทางกฎหมายที่ชัดเจน	 เรียบง่าย	 และค่อนข้างสมบูรณ์	 เพื่อส่งเสริม 

ความคงเส้นคงวา	 ความเท่าเทียม	 และความเข้าใจกรอบการเลือกต้ังที่มีร่วมกัน 

ในระหว่างผู้มีส่วนได้เสียในการเลือกตั้งทุกฝ่าย

	•	 กรอบกฎหมายการเลือกตั้ง	ซึ่ง	EMB	ใช้เป็นกรอบในการปฏิบัติงาน	อาจก�าหนด 

โดยเครื่องมือทางกฎหมายที่ต่างกันหลายชนิด	 รวมถึง	 สนธิสัญญาระหว่าง 

ประเทศและระดับภูมิภาค	 รัฐธรรมนูญ	กฎหมายในระดับชาติและระดับท้องถิ่น 

ที่ออกโดยสภา	ตลอดจนกฎข้อบังคับที่ออกโดย	EMB	และข้อบังคับอื่นๆ	
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	•	 สนธิสัญญาและข้อตกลงระหว่างประเทศและระดับภูมิภาค	 วางกรอบปทัสถาน 

ที่สามารถใช้ก�าหนดและประเมินการจัดท�ากฎหมายการเลือกตั้งของประเทศ

	•	 มีแนวโน้มที่จะบัญญัติประเด็นการเลือกตั้งที่ส�าคัญไว้ในรัฐธรรมนูญ	 เพราะอาจ 

ช่วยให้มีวิธีการที่ปฏิบัติได้	 ในอันที่จะป้องกันมิให้ปทัสถานการเลือกตั้งถูกฉ้อฉล 

โดยพรรคที่มีอ�านาจ	 การจัดแจงการเลือกตั้งยังอาจก�าหนดเพิ่มเติมไว้ในกฏมาย 

บ้านเมือง	กฎหมายระดับรอง	และกฎข้อบังคับ

	•	 กฎหมายการเลือกตั้งที่ออกโดยสภาอาจเป็นกฎหมายฉบับเดียว	 หรือหลายฉบับ 

ซึ่งต้องสอดคล้องกลมกลืนกัน	 EMB	 หรือกลไกบริหารฝ่ายรัฐบาลสามารถออก 

กฎข้อบังคับมาอุดช่องว่างของกฎหมาย	 ซึ่งโดยปกติจะถูกตรวจสอบได้ในบาง 

ระดับโดยฝ่ายตุลาการหรือฝ่ายอื่น	 EMB	 ยังสามารถออกชุดนโยบายการบริหาร 

งานของตนเอง	 เพื่อให้เกิดความเช่ือมั่นในกระบวนการเลือกตั้ง	 เป็นเรื่องส�าคัญ 

ที่จะให้ทุกส่วนของกรอบการเลือกตั้ง	 ทั้งสนธิสัญญา	 รัฐธรรมนูญ	 กฎหมายท่ี 

ตราโดยรัฐสภา	 กฎข้อบังคับของ	 EMB	 และข้อบังคับอ่ืนๆ	 รวมถึงนโยบายการ 

บริหารนั้น	 ได้เผยแพร่สู่สาธารณะอย่างเสรี	 และมีการแบ่งปันและอภิปรายใน 

หมู่ผู้มีส่วนได้เสียในกรณีที่จะมีการเปลี่ยนแปลง

	•	 จะต้องสร้างความสมดุลระหว่างการท�าให้เกิดความแน่นอนและความคงเส้น 

คงวาในกรอบกฎหมายในด้านหนึ่ง	 กับการเอื้อให้	 EMB	 มีความยืดหยุ่นในการ 

ตอบสนองต่อการเปลี่ยนแปลงในสถานการณ์การเลือกตั้งในอีกด้านหนึ่ง	 

รายละเอียดเกี่ยวกับการเลือกตั้งในเคร่ืองมือทางกฎหมายระดับสูง	 ได้แก ่

รัฐธรรมนูญและกฎหมายที่ออกโดยสภานั้น	 มักจะมีมากน้อยขึ้นอยู่ระดับความ 

เชื่อมั่นในผู้มีส่วนร่วมทางการเมืองและสมรรถนะของ	EMB

	•	 เอกสารของ	 International	 IDEA	 เรื่อง	 International Obligations for  

Elections: Guidelines for Legal Frameworks	ได้ให้แนวทางในการประเมิน 

กรอบกฎหมายการเลือกตั้งไว้

	•	 อ�านาจของ	 EMB	 ในการออกกฎข้อบังคับจะต้องสอดคล้องกับทั้งรัฐธรรมนูญ	 

และกฎหมายเลือกตั้งเสมอ
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อะไรคือการปฏิรูปการเลือกตั้ง  

	 การปฏิรูปการเลือกตั้งเป็นค�ากว้างๆ	 ซึ่งครอบคลุมหลายสิ่งหลายอย่าง	 เช่น	 การ 

ปรับปรุงกระบวนการเลือกตั้งให้สามารถสนองตอบต่อความปรารถนาและความคาดหวัง 

ของสาธารณะ	 แต่กระนั้น	 ไม่ใช่ว่าการเปลี่ยนแปลงใดๆ	 เกี่ยวกับการเลือกตั้งก็จะสามารถ 

เรียกได้ว่าเป็นการปฏิรูปการเลือกต้ัง	 การเปลี่ยนแปลงการเลือกตั้งจะสามารถเรียกได้ว่า 

เป็นการปฏิรูป	 ก็ต่อเมื่อเป้าหมายหลักคือการปรับปรุงกระบวนการเลือกต้ัง	 เช่น	 การ 

เปลี่ยนแปลงที่เกื้อหนุนให้ความไม่เอนเอียง	 การรวมทุกฝ่าย	 ความโปร่งใส	 ความสุจริต 

ซื่อตรง	หรือความแม่นตรงนั้น	เพิ่มพูนขึ้น	อย่างไรก็ดี	การจ�าแนกดังกล่าวก็มิได้เป็นที่ชัดเจน 

ในทางปฏิบัติเสมอไป:	 การเปลี่ยนแปลงบางอย่าง	 (เช่น	 ข้อเสนอของสหรัฐอเมริกาที่ให้ผู้มี 

สิทธิเลือกตั้งต้องยื่นเอกสารแสดงตนที่หน่วยเลือกต้ัง)	 ซ่ึงผู้สนับสนุนอาจมองว่ามีลักษณะ 

อันเป็นที่พึงปรารถนาหรือกระทั่งเป็น	 ‘การปฏิรูป’	 ที่มีความจ�าเป็น	 แต่ฝ่ายตรงกันข้ามอาจ 

มองว่าเป็น	 ‘การยักย้ายชักใย’	 อันไม่เป็นท่ีปรารถนา	 การเปล่ียนแปลงการเลือกต้ังแบบสุ่ม 

และ/หรือบ่อยๆ	นั้น	 ขณะที่พอจะเป็นการปฏิรูปได้	 แต่ก็อาจสร้างความสับสนให้แก่ผู้มีสิทธ ิ

เลือกตั้งได้เหมือนกัน	 จุดมุ่งหมายจึงไขว้เขวไป	 การเปลี่ยนแปลงบ่อยๆ	หรือถ่ีๆ	 ยังอาจจะ 

มีผลเสียต่อการด�าเนินงานอย่างยั่งยืนขององค์กรจัดการการเลือกตั้ง	(EMB)

	 บ่อยครั้ง	 การปฏิรูปการเลือกตั้งที่ตั้งใจไว้จะมีผลสืบเนื่องที่ไม่คาดคิด	 ทั้งในระยะสั้น 

หรอืระยะยาว	ซึง่มาปฏเิสธประโยชน์ทีค่าดหวงัของการปฏรูิปทัง้หมดหรือบางส่วน	สถานการณ์

ดังกล่าวอาจเกิดขึ้นเน่ืองจากการออกแบบหรือการน�าไปปฏิบัติที่ไม่สู้ดีนัก	 หรือเพราะการ

ปฏิรูปให้โอกาสแก่พรรคการเมืองหรือผู้สมัครในการยักย้ายชักใยระบบเพื่อผลประโยชน์ของ 

ตนเอง

	 การปฏิรูปการเลือกตั้งมักจะเป็นที่จับตาของสาธารณชน	 เมื่อมันเกี่ยวข้องกับการ

การปฏิรูปกระบวนการการเลือกตั้ง
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เปลี่ยนแปลงการได้มาซึ่งผู้แทน	 อย่างเช่น	 ระบบการเลือกตั้ง	 แต่การปฏิรูปการเลือกตั้งเป็น

แนวคิดที่กว้างกว่านี้มาก	 โดยมีปริมณฑลการปฏิรูปสามปริมณฑลที่แยกชัดจากกัน	 โดยที่	 

EMB	และผู้มีส่วนได้เสียใน	EMB	อาจมีบทบาทต่างกันไปในแต่ละปริมณฑล	ดังนี้	

	 1.	ด้ำนกฎหมำย:	 มีความเกี่ยวข้องกับการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ	 กฎหมายการ 

เลือกต้ัง	 และ/หรือ	 กฎระเบียบและข้อบังคับที่เก่ียวข้องกับการเพ่ิมพูนความสุจริตซื่อตรง	

ความตรงประเด็นและความพอเหมาะพอสมของกรอบกฎหมาย	ซึ่งเป็นกรอบการให้บริการ

ของ	EMB	และอาจหมายรวมถึงการปฏิรูปเชิงสถาบันของ	EMB	เอง

	 2.	ด้ำนกำรบริหำร:	 เป็นการน�าเสนอยุทธศาสตร์	 โครงสร้าง	 นโยบาย	 กระบวนการ	

และนวัตกรรมทางเทคนิคใหม่ๆ	 ภายใน	 EMB	ที่ให้	 EMB	 สามารถด�าเนินความรับผิดชอบ

ทางกฎหมายอย่างได้ผล	และสามารถให้บริการที่มีประสิทธิภาพ	ประสิทธิผลและความยั่งยืน 

มากขึ้น	 ส่ิงเหล่านี้อาจรวมถึงนโยบายและการปฏิบัติในประเด็นต่างๆ	 เช่น	 การจัดซื้อ 

จัดจ้าง	ความสุจริตซื่อตรงทางการเงิน	หรือการจ้างงาน	(ยกตัวอย่างเช่น	ความสมดุลทางเพศ

สภาพในการรับสมัครบุคลากรของ	EMB)	การให้กลุ่มต่างๆ	 เช่น	กลุ่มผู้หญิง	ผู้อาศัยอยู่ห่าง

ไกล	 และผู้พิการทางร่างกายเข้าถึงการลงคะแนนอย่างรู้เท่าทัน	หรือการน�าเสนอเทคโนโลย ี

ใหม่ๆ	ในการให้บริการ	เช่น	การลงคะแนนเสียง	การลงทะเบียนผู้มีสิทธิเลือกตั้ง	หรือระบบ

โลจิสติกส์การเลือกตั้ง

	 3.	ทำงกำรเมอืง:	เป็นการเปลีย่นแปลงสภาพแวดล้อมทางการเมอืง	ซึง่	EMB	ด�าเนนิการ

อยู่ภายในนัน้	เช่น	การให้ความเป็นอสิระมากขึน้แก่	EMB	หรือการสร้างกรอบทีม่ปีระสทิธภิาพ

และความโปร่งใสมากขึ้นส�าหรับการจัดหางบประมาณและสภาพพร้อมรายงานของ	EMB

	 ตัวอย่างทีน่่าตืน่เต้นทีส่ดุของการปฏริปูจะเกีย่วข้องกับประเทศทีไ่ม่เป็นประชาธปิไตย

มาก่อน	ซึ่งก�าลังน�ากระบวนการเลือกตั้งที่เป็นประชาธิปไตยมาใช้	 (เช่น	การเปลี่ยนผ่านของ

อินโดนีเซียไปสู่ประชาธิปไตยที่มีการเลือกตั้งแบบเปิดและหลายพรรคในปี	 1998-99)	 ใน

สถานการณ์เช่นนี้	การปฏิรูปทั้งสามปริมณฑล	 (ด้านกฎหมาย	ด้านการบริหาร	และทางการ

เมือง)	 มีแนวโน้มที่จะเกิดขึ้นในเวลาเดียวกัน	 และมักจะอยู่ภายใต้เงื่อนเวลาที่จ�ากัด	 และ 

ไม่ได้มีผู้ขับเคลื่อนกระบวนการปฏิรูปทั้งหมดและมีมุมมองแบบองค์รวม	แต่เพียงผู้เดียว

	 นับตัง้แต่กลางทศวรรษที	่1980	มกีารเปลีย่นแปลงเชงิโครงสร้างและกระบวนวธิทีีส่�าคญั	

ในวธิกีารจดัการการเลอืกตัง้ท่ีเกิดข้ึนท่ัวโลก	เช่น	การเพ่ิมขึน้ของจ�านวน	EMB	ทีเ่ป็นอสิระและ

ถาวร	และการใช้เทคโนโลยีใหม่ๆ	เพิ่มขึ้นในการให้บริการการเลือกตั้ง	การปฏิรูปการเลือกตั้ง

มักจะเป็นส่วนหนึ่งของชุดความริเริ่มในกระบวนการสร้างประชาธิปไตยโดยทั่วไป	อย่างไรก็ดี	

หลาย	ๆ 	ประเทศซึง่ก่อนหน้านีม้คีวามพงึพอใจกบักรอบและสไตล์การจดัการการเลอืกตัง้ของ

พวกเขามานาน	 ก็ยอมที่จะปฏิรูปอย่างมีนัยส�าคัญด้วยเช่นกัน	 ตัวอย่างเช่น	 การจัดตั้ง	 EMB	 

ที่อิสระและการเข้าถึงการลงคะแนนที่เปิดกว้างขึ้นอย่างมีนัยส�าคัญในออสเตรเลียในปี	1984	

การมีองค์กรอสิระใหม่ทีม่ีหน้าทีเ่กีย่วกับการเลือกตัง้และการมรีะบบการเลือกตั้งที่แปลกใหม่
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โดยส้ินเชิงในนิวซีแลนด์ในปี	 1993	 (ตามด้วยการท�าให้	 EMB	 มีความมั่นคงและหน้าที่เพิ่ม

ขึ้น	ซึ่งแล้วเสร็จในปี	2012)	การเปลี่ยนแปลงในสวีเดนในปี	2001	ซึ่งจัดให้มีการบริหารการ 

เลือกตัง้ทีเ่ป็นอสิระมากขึน้	และการจัดต้ังคณะกรรมการการเลอืกตัง้อิสระในตองกาในปี	2010

	 การท�าให้กรอบและการบรหิารการเลอืกตัง้เป็นสากลได้กดดนัอย่างต่อเนือ่งให้ประเทศ

ต่างๆ	 ด�าเนินการปฏิรูปการเลือกตั้ง	 ส่วนพัฒนาการที่ค่อนข้างใหม่ของหลักการอันเป็นที่

ยอมรับกันโดยทั่วไปที่จะให้มีการเลือกตั้งที่เสรี	เป็นธรรม	และน่าเชื่อถือ	และพัฒนาการของ

พันธกรณีการบริหารการเลือกตั้งทั้งในระดับภูมิภาคและระดับโลกนั้น	ได้สร้างมาตรฐานการ

ประเมินการบริหารและกระบวนการเลือกตั้งของแต่ละประเทศ

	 ประเด็นที่เป็นปัญหามากกว่าก็คือ	 บางครั้ง	 มีการสนับสนุนหรือกระทั่งการกดดัน

ให้บางประเทศยอมรับกระบวนการ	 เช่น	 การลงทะเบียนราษฎร	 ซึ่งไม่เกี่ยวกับหลักการพื้น

ฐานเรื่องเสรีภาพและความเป็นธรรม	 ทว่าเป็นการเลือกชอบของท่ีปรึกษาภายนอกหรือของ

ผู้สังเกตการณ์การเลือกตั้งมากกว่า

	 การปฏิรูปกระบวนการเลือกตั้งอาจถูกกระตุ้นให้เกิดขึ้นโดยความล้มเหลวท่ีจะจัดให้ 

มกีารเลอืกตัง้อันเป็นทีย่อมรับ	หรอืโดยความขดัแย้งอันเป็นผลมาจากการเลอืกตัง้ทีม่ข้ีอพพิาท	

ในกรณีที่ประเทศต้องพึ่งพาการสนับสนุนจากต่างประเทศ	 เงินบริจาคอาจเช่ือมโยงกับการ

ปฏิรูปการเลือกตั้งให้เป็นผลอย่างเช่นในไลบีเรีย	 แม้ในกรณีที่ไม่มีการเชื่อมโยงอย่างชัดเจน

เช่นนั้น	การอัดฉีดเงินทุนอาจหนุนช่วยให้เหตุผลสนับสนุนการปฏิรูปน่ารับฟังยิ่งขึ้น	ข้อจ�ากัด

ทางการเงินท่ีท�าให้ต้องใช้ทรพัยากรการเลอืกต้ังอย่างมปีระสิทธิผลและย่ังยืนมากข้ึนนัน้	มผีล

ต่อการปฏิรูปการบริหารการเลือกตั้งอย่างมีนัยส�าคัญ

	 การสงัเกตการณ์การเลอืกต้ังทีแ่พร่หลายเพิม่ขึน้	โดยหน่วยงานอสิระทีม่คีวามเชีย่วชาญ

และพรรคการเมือง	 ได้ผลิตรายงานการประเมินผลที่พร้อมด้วยข้อมูลเกี่ยวกับสมรรถนะการ 

เลือกตั้งและข้อเสนอแนะการปฏิรูปออกมาเป็นจ�านวนมาก	 ตัวอย่างเช่น	 รายงานหลังการ 

เลือกตั้งปี	 2003	 ของไนจีเรีย	 และรายงานการเลือกตั้งหลายฉบับที่มาจากการสังเกตการณ์ 

โดยเครือข่ายการเลือกตั้งเสรีแห่งเอเชีย	 (ANFREL)	 ภาคประชาสังคมและสื่อมวลชน

ได้ตระหนักมากย่ิงข้ึนถึงสิทธิในการเลือกตั้งและพันธกรณีระหว่างประเทศที่เกี่ยวข้อง	 

การสังเกตการณ์และการให้ความช่วยเหลือทางเทคนิคในระดับระหว่างประเทศเกี่ยวกับการ

เลือกตั้งในประเทศประชาธิปไตยระยะแรกเริ่ม	 ยังอาจส่งผลกระทบกลับไปยังประเทศที่มี 

วุฒิภาวะทางประชาธิปไตยได้ด้วย

	 ขณะที่รัฐบาลต่างๆ	ริเริ่มการปฏิรูปการเลือกตั้งในหลาย	ๆ	ด้าน	ซึ่งบางครั้งบางคราว

เป็นการตอบสนองต่อแรงกดดันทางสงัคมหรอืจากภายนอก	บ่อยครัง้	EMB	เองกเ็ป็นแรงจงูใจ

ทีท่รงพลงัส�าหรบัการเปลีย่นแปลงดังกล่าว	สภาพพร้อมรายงานและความโปร่งใสต่อสาธารณะ

ที่กว้างขวางมากขึ้นของ	 EMB	 ซึ่งก็เป็นการปฏิรูปที่ส�าคัญอยู่ในตัวแล้วนั้น	 มีผลแบบทวีคูณ 

ให้มีการปฏิรูปการเลือกตั้งต่อไปอีก	 ข้อมูลสนับสนุนการปฏิรูปการเลือกตั้งผุดบังเกิดขึ้นจาก
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การที่	EMB	ขยายการตรวจสอบการเลือกตั้ง	และจากกิจกรรมรณรงค์ต่าง	ๆ 	ของภาคประชา

สังคมและผู้มีส่วนได้เสียอื่นๆ	

EMB ที่ล้มเหลว
	 EMB	หลายองค์กรล้มเหลวในการปฏบิตัหิน้าทีต่ามพนัธกรณอีนัเป็นทีย่อมรบัในระดบั

ภูมิภาคหรือระหว่างประเทศ	ขณะที่ยังขาดข้อมูลอันครอบคลุมเกี่ยวกับสาเหตุซึ่งท�าให้	EMB	

ล้มเหลว	จากการศึกษา	EMB	แต่ละราย	พอมีข้อสังเกตบางประการถึงสาเหตุภายใน	รวมถึง

	 1.	ผู้มีส่วนได้เสียขาดความเชื่อมั่นใน	EMB	

	 2.	รัฐบาลและ/หรือแวดวงการเมืองมีอิทธิพลต่อการตัดสินใจของ	EMB

	 3.	แนวเข้าถึงแบบอิงพรรคของ	EMB	หรือสมาชิก

	 4.	การขาดความเป็นมืออาชีพของ	EMB	หรือนานเข้า	EMB	ก็สูญเสียทักษะที่ส�าคัญ 

	 	 บางอย่างไป	และ

	 5.	EMB	ขาดความสามารถหรือมีการประพฤติมิชอบทางการเงิน

	 ในกรณีอื่นๆ	 สาเหตุความล้มเหลวจะอยู่เหนือการควบคุมของ	 EMB	 ยกตัวอย่าง

เช่น	EMB	ต้องใช้ระบบการเลือกตั้งที่ให้ผลซึ่งไม่เป็นที่ยอมรับจากผู้มีส่วนได้เสียที่ส�าคัญ	เช่น	 

ที่เลโซโทในปี	 1990	 หรืออีกกรณีหน่ึงก็คือ	 อาจมีข้อบกพร่องในกรอบของกฎหมาย	 ใน 

ปาปัวนิวกินีตั้งแต่ปี	 2002	 ข้อบกพร่องอย่างมโหฬารของกระบวนการเลือกตั้งมีสาเหตุส่วน

ใหญ่มาจากสภาพแวดล้อมทางการเมืองในวงกว้าง	 โดยเฉพาะอย่างยิ่งวัฒนธรรมการกระท�า

ผิดเกี่ยวกับการเลือกตั้งได้อย่างลอยนวล

	 ยกเว้นในกรณีที่ระบบการเมืองทุกส่วนล้มเหลว	 การปฏิรูปการเลือกตั้ง	 ไม่ว่าจะ

ปฏิรูป	 EMB	 เองและ/หรือจะปฏิรูปกรอบการเลือกตั้งอย่างกว้างขวางน้ัน	 อาจสามารถช่วย

ให้กระบวนการเลือกต้ังในอนาคตพ้นจากความล้มเหลวได้	 ตัวอย่างที่โดดเด่นคือกรณีของ 

เม็กซิโกหรือแอฟริกาใต้ในทศวรรษที่	1990

บทบาทของ EMB ในการปฏิรูปการเลือกตั้ง
	 ขณะที่	EMB	มีบทบาทส�าคัญในการปฏิรูปการเลือกตั้งทั้งหมด	แต่	EMB	อาจไม่อยู่ใน

ฐานะที่จะด�าเนินการปฏิรูปโดยปราศจากแรงสนับสนุนจากผู้มีส่วนได้เสียส�าคัญๆ	โดยเฉพาะ

อย่างยิ่งจากรัฐบาล	ฝ่ายนิติบัญญัติ	และพรรคการเมือง	นี่คือเหตุผลส�าคัญที่ว่า	EMB	ควรจะ

ธ�ารงความสัมพันธ์อันแน่นแฟ้นกับผู้มีส่วนได้เสียต่างๆ	(ดู	บทที่	8	ของคู่มือนี้)

	 EMB	จะสามารถด�าเนนิการปฏริปูด้านกฎหมายได้กแ็ต่ในกรอบของกฎหมายทีร่บัรอง

โดยรฐับาลและฝ่ายนติบิญัญตั	ิอย่างไรก็ด	ีEMB	อาจมบีทบาทส�าคญัด้านการวจิยั	การทบทวน	

และการรณรงค์	 เพื่อส่งเสริมการปฏิรูปกฎหมายการเลือกตั้ง	 ซึ่งอาจใช้เกณฑ์ในเอกสาร	
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International Obligations for Elections: Guidelines for Legal Frameworks ของ	

International	 IDEA	 เป็นแนวทาง	 การปฏิรูปกฎหมายการเลือกต้ังอาจได้รับการสนับสนุน

จากองค์กรของฝ่ายนิติบัญญัติที่ถาวรและเหมาะสม	 ซึ่งตรวจติดตามกิจกรรมการเลือกตั้ง

และให้ค�าแนะน�าการปฏิรูปการเลือกต้ังแก่รัฐบาล	ประสิทธิผลของการปฏิรูปกฎหมายการ 

เลอืกตัง้ย่อมขึน้อยูก่บัแนวเข้าถงึแบบหลายพรรคในฝ่ายนติบิญัญตั	ิซึง่ถอืหลกัจรยิธรรมของการ 

เลือกตั้งและการปฏิบัติชอบไว้เหนือกว่าการได้เปรียบทางการเมือง

	 EMB	จะควบคุมการด�าเนินการปฏิรูปด้านการบริหารได้มากกว่า	และสามารถด�าเนิน

การได้อย่างมปีระสทิธิผลมากขึน้	ถ้า	EMB	น้ันจะรับอย่างเป็นทางการทีจ่ะก�าหนดกระบวนการ

ทบทวนและปฏิรูปอย่างต่อเนื่องไว้ในนโยบายการจัดการ	อย่างไรก็ดี	การปฏิรูปด้านกฎหมาย

และด้านการบริหารมักต้องท�าอย่างสอดคล้องกันไปเพื่อให้เกิดประสิทธิผลท่ีสูง	 ยกตัวอย่าง

ในออสเตรเลีย	ขณะที่	EMB	ได้ท�าให้กระบวนวิธีการเลือกตั้งมีความทันสมัยอย่างกว้างขวาง	 

การปฏิรูปกลไกการเลือกตั้งกลับไม่ได้ด�าเนินตามไปด้วย

EMB	 พึงด�ารงกระบวนการทบทวนยุทธศาสตร์	 นโยบาย	 กระบวนวิธี	 และการปฏิบัติด้าน 

การบริหารเอาไว้	 มิฉะนั้นประสิทธิผลของ	 EMB	 นั้นก็จะลดน้อยถอยลง	 ด้วยว่าขาดกลไกที่จะ 

จัดการกับการเปล่ียนแปลงของสภาพแวดล้อมทางกฎหมาย	 ด้านผู้มีส่วนได้เสีย	 ทางเทคโนโลย	ี 

ทางการเงิน	และทางสังคม

	 ประเด็นการปฏิรูปด้านกฎหมายและทางการเมืองที่เกี่ยวข้องกับกระบวนการการ 

เลือกตั้งนั้น	 มักจะเชื่อมสัมพันธ์กันอย่างมาก	 EMB	 ไม่อยู่ในฐานะที่จะควบคุมการปฏิรูป

ทางการเมือง	เช่นเดียวกับที่ไม่อาจควบคุมการปฏิรูปด้านกฎหมายได้	แม้ว่า	EMB	จะสามารถ

มีบทบาทด้านการวิจัย	และการรณรงค์	ตลอดจนบ่มเพาะให้ได้รับการสนับสนุนในหมู่ผู้มีส่วน

ได้เสียที่ส�าคัญๆ	

	 ข้ันตอนส�าคญั	ๆ 	ที	่EMB	จะต้องพจิารณาในการเสนอแนะและการด�าเนินการเพือ่การ

ปฏิรูปการเลือกตั้งมีดังนี้

 •	การมอบหมายความรับผิดชอบให้แก่สมาชิกหรือบุคลากรอย่างเฉพาะเจาะจง	 

	 	 รวมทั้งในระดับอาวุโส	ส�าหรับการพัฒนา	การรณรงค์	และการด�าเนินการเพื่อการ 

	 	 ปฏิรูปการเลือกตั้ง

 •	การด�าเนินการด้วยกระบวนการท่ีมีประสิทธิผล	 รวมทั้งการตรวจสอบและการ 

	 	 ประเมินผลหลังการเลือกตั้ง	 เพื่อทบทวนกรอบการเลือกตั้งและการด�าเนิน 

	 	 กระบวนการการเลือกตั้ง
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 •	ปรึกษาหารือกับผู้มีส่วนได้เสียเพื่อให้แน่ใจในมุมมองของพวกเขาต่อการปฏิรูป 

	 	 ที่จ�าเป็น	และขอให้พวกเขาสนับสนุนโครงการปฏิรูปของ	EMB

 •	ยื่นข้อเสนอการปฏิรูปการเลือกตั้งที่พึงปรารถนาให้รัฐบาลและฝ่ายนิติบัญญัติ 

	 	 พิจารณา

 •	เผยแพร่การปฏิรูปการเลือกตั้งที่พึงปรารถนาผ่านสื่อมวลชนและผ่านเครือข่าย 

	 	 ผู้มีส่วนได้เสีย

 •	พัฒนายุทธศาสตร์การด�าเนินการเพื่อการปฏิรูปการเลือกตั้ง	และ

 •	ประเมินผลกระทบที่เกิดจากการปฏิรูปการเลือกตั้ง

	 ความท้าทายอย่างหนึ่งส�าหรับ	 EMB	 คือการสร้างพื้นฐานทางทักษะที่จ�าเป็นในการ

ขับเคลื่อนการปฏิรูปการเลือกตั้ง	 องค์กรที่จัดตั้งข้ึนอย่างดีแล้วและเป็นแบบอย่างโดยทั่วไป	

จะมีบุคลากรซึ่งมีความเข้าใจชัดเจนต่อกระบวนการที่พวกเขาก�าลังปฏิบัติอยู่	ขณะที่พวกเขา

อาจพร้อมน�าเสนอการแก้ไขปรับปรุงเล็กน้อยอันเป็นประโยชน์	แต่พวกเขาอาจไม่อยู่ในฐานะ

ที่จะจินตนาการและเสนอรายละเอียดเกี่ยวกับการปฏิรูปอย่างถึงรากโคนซึ่งบางครั้งก็จ�าเป็น

ได้	ยกเว้นว่าพวกเขาจะมีองค์ความรู้ด้านมูลฐานการเลือกตั้งพร้อมอยู่ด้วย

ขอบเขตของการปฏิรูปการเลือกตั้ง

	 ปริมณฑลที่ส�าคัญของการปฏิรูปการเลือกตั้งคือธรรมชาติและโครงสร้างของสถาบัน

ซึ่งเกี่ยวพันกับการจัดการการเลือกต้ังหรือการให้บริการการเลือกตั้ง	 การปฏิรูปในปริมณฑล

นี้อาจช่วยเพิ่มความเป็นอิสระของ	EMB	ยกตัวอย่าง	การที่ประเทศ	เช่น	ภูฏาน	และตองกา	 

รับเอารูปแบบอิสระในการจัดการการเลือกตั้ง	 หรือประเทศอย่างติมอร์เลสเตรับเอารูปแบบ

ผสม	 อาจมีการมอบหมายความรับผิดชอบการเลือกตั้งกันใหม่ในระหว่างองค์กรที่มีอยู่เดิม

และ/หรอืองค์กรทีเ่กดิขึน้ใหม่	ทัง้นีเ้พือ่ส่งเสรมิการให้บรกิารทีด่ขีึน้	อย่างในนวิซแีลนด์	สวเีดน	

และสหราชอาณาจักร	 เป็นต้น	 ในสวีเดน	 EMB	 เป็นผู้ริเร่ิมการปฏิรูปการจัดการการเลือก

ตั้งเอง	 ในอินโดนีเซียในปี	 1998-99	 และในสหราชอาณาจักร	 รัฐบาลเป็นผู้ริเริ่มการปฏิรูป	 

แรงกดดันจากกลุ่มของภาคประชาสังคมท้องถิ่นและระหว่างประเทศอาจมีส่วนช่วยกระตุ้น

การปฏิรูปการจัดการการเลือกตั้งได้เช่นกัน	อย่างในจอร์เจียและไลบีเรีย

	 การปฏิรูปกระบวนการเลือกตั้ง	 เช่น	 การน�าระบบการเลือกตั้งใหม่มาใช้นั้น	 อาจส่ง

ผลกระทบในวงกว้างต่อยทุธศาสตร์	นโยบาย	และกระบวนวธิขีอง	EMB	การปฏริปูอาจเลง็เป้า

หมายทีส่�าคญัในการเลอืกตัง้	เช่น	ความเป็นตวัแทนและการมส่ีวนร่วมในการเลอืกตัง้	การแบ่ง

เขตเลอืกต้ัง	การลงทะเบยีนผูม้สีทิธเิลอืกตัง้	การลงทะเบยีนและการก�ากบัดแูลพรรคการเมอืง	

ตลอดจนการปรบัปรงุความสจุรติซือ่ตรงในการเลอืกต้ัง	การปฏรูิปยงัอาจมุ่งเป้าหมายทีแ่ง่มุม

เฉพาะทางเทคนิคหรือทางเทคโนโลยีของกระบวนการเลือกตั้ง	 เช่น	การน�ากระบวนการจ้าง
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งานหรือการจัดซื้อจัดจ้าง	 ระบบการลงทะเบียนผู้มีสิทธิเลือกตั้ง	 ตลอดจนวิธีการหรือระบบ

การลงคะแนนและนับคะแนนแบบใหม่	ๆ 	มาใช้	การปฏริปูอาจเกีย่วข้องกบันโยบายทางสงัคม	

อย่างเช่น	 การลดความไม่สมดุลทางเพศสภาพในความเป็นตัวแทน	การปรับปรุงการเข้าถึง

กระบวนการเลือกตั้งส�าหรับกลุ่มชายขอบของสังคม	หรือการปรับปรุงสภาพการเป็นตัวแทน

ของบุคลากร	EMB

	 การปฏริปูระบบการเลอืกต้ังอย่างในอินโดนีเซีย	ปาปัวนวิกิน	ีและนิวซแีลนด์นัน้	ถอืเป็น

หนึง่ในการปฏริปูการบรหิารการเลอืกต้ังทีก่ว้างขวางทีส่ดุ	ซึง่มกัจะเป็นผลจากความจ�าเป็นใน

การท�าหน้าที่	เช่น	เป็นผลจากการรับรู้ถึง	‘ความไม่เป็นธรรม’	ในระบบตัวแทน	หรือถึงความ

ไร้ประสทิธผิล	หรอืการไม่ตอบสนองของรฐับาล	ในปี	2003	อนิโดนเีซยีมกีารเปลีย่นแปลงการ

เลอืกตัง้จากระบบสดัส่วนท่ีใช้บัญชรีายช่ือแบบปิดในเขตการเลอืกตัง้ทีม่ขีนาดใหญ่	ไปเป็นบญัชี

รายชือ่แบบเปิดในเขตการเลอืกตัง้ทีม่ขีนาดเลก็	เพือ่มุง่จดัการกบัรบัรูถ้งึข้อบกพร่องในการยึด

โยงกันระหว่างผู้มีสิทธิออกเสียงและผู้แทน	 ในขณะเดียวกันก็เพื่อที่จะธ�ารงไว้ซึ่งฉันทามติอัน

เป็นธรรมชาติของการจัดการปกครองในอินโดนีเซีย	 การปฏิรูประบบการเลือกตั้งจัดวางให้	

EMB	มีความรับผิดชอบต่อสาระส�าคัญของข่าวสารข้อมูล	และอาจเรียกร้องให้	EMB	ด�าเนิน

การวิธีใหม่	ๆ	ในการแบ่งเขตเลือกตั้ง	การลงคะแนน	และการนับคะแนน

	 EMB	สามารถมีบทบาทส�าคัญในการปฏิรูปการแบ่งเขตเลือกตั้ง	ยกตัวอย่างเช่น	โดย

การเรียกร้องให้มีกระบวนการแบ่งเขตเลือกตั้งที่โปร่งใสและเป็นธรรมมากข้ึน	 โดยการแสดง

ความคิดเห็นอย่างเชี่ยวชาญในประเด็นการแบ่งเขตเลือกตั้ง	 และโดยการสร้างความเช่ือมั่น

ว่าจะด�าเนินการแบ่งเขตอย่างไม่เลือกข้าง	อย่างเสมอเหมือนกัน	และอย่างสุจริตซื่อตรง	บาง

ครั้งการปฏิรูปการเลือกตั้งได้น�าเขตเลือกตั้งที่มีผู้แทนได้หลายคนมาใช้	เพราะระบบเช่นนี้โดย

ปกติเป็นระบบสัดส่วน	จึงอาจลดอิทธิพลที่เขตเลือกตั้งมีต่อผลการเลือกตั้งลง	การปฏิรูปอื่นๆ	

ต้องการการแบ่งเขตเลือกต้ังบนฐานของ	‘หนึง่คน	หนึง่เสียง	หนึง่คณุค่า’	การปฏริปูในบางครัง้

ก็พยายามที่จะให้กระบวนการแบ่งเขตเลือกตั้งเป็นวัตถุวิสัยและโปร่งใสมากขึ้น	 ตัวอย่างเช่น	

การกันฝ่ายนิติบัญญัติออกจากกระบวนการแบ่งเขตเลือกตั้ง	 การมอบหมายภารกิจการแบ่ง

เขตเลือกตั้งให้แก่องค์กรอิสระ	 และการก�าหนดให้มีการรับฟังความคิดเห็นและการทบทวน

ข้อเสนอการแบ่งเขตเลือกตั้งได้อย่างอิสระ

	 กระบวนการลงทะเบียนผู้เลือกตั้งต้องการความพยายามที่จะท�าให้เป็นกระบวนการ

ท่ีทันสมัยอย่างมาก	 ทั้งในประเทศที่เร่ิมเป็นและที่เป็นประชาธิปไตยอย่างม่ันคงแล้ว	 การลง

ทะเบียนผู้มีสิทธิเลือกตั้งเป็นตัวก�าหนดความสามารถของผู้มีสิทธิเลือกต้ังที่จะมีส่วนร่วมใน

การเลือกตั้ง	ดังนั้น	จึงเป็นองค์ประกอบส�าคัญของความเป็นธรรมในการเลือกตั้ง	ขณะที่โดย

ทัว่ไปการลงทะเบยีนจะกระท�าล่วงหน้าก่อนวนัเลอืกตัง้และมกัจะอยู่นอกเหนอืการตรวจสอบ

โดยตรงของผู้สังเกตการณ์	 (โดยเฉพาะการลงทะเบียนเลือกต้ังที่พัฒนาจากทะเบียนราษฎร)	

ความสุจริตซื่อตรงภายในระบบการลงทะเบียนผู้มีสิทธิเลือกตั้งจะต้องอยู่ในระดับที่สูงมาก	
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การปฏิรูปจึงมุ่งเป้าหมายที่การเพิ่มประสิทธิภาพ	 รวมทั้งความสุจริตซื่อตรงในกระบวนการ

ลงทะเบียนผูม้ีสิทธิเลือกตั้ง	ซึ่งมกัจะหมายรวมถึงการน�าการได้มาและการประมวลข้อมูลทาง

ชีวมาตรมาใช้	ด้วยเจตนาที่จะลดโอกาสการลงทะเบียนซ�้าซ้อน	การสวมสิทธิ์แทนผู้อื่น	และ/

หรือการลงคะแนนเสียงซ�้าซ้อน

	 EMB	หลายองค์กรได้ปฏิบัติใช้การลงทะเบียนผู้มีสิทธิ์เลือกตั้งที่มีการปรับปรุงในด้าน

ความทั่วถึง	 ความเป็นธรรม	 ความแม่นตรง	 และความโปร่งใส	 ตัวอย่างเช่น	 โดยให้มีการท�า

ทะเบียนผู้มีสิทธิเลือกตั้งให้เป็นปัจจุบันตลอดเวลา	 มีข้อก�าหนดให้ลงทะเบียนได้เป็นพิเศษ

ส�าหรับผู้มีสิทธิเลือกตั้งชั่วครั้งคราว	และมีหลักประกันมิให้มีความผิดพลาดในการปฏิเสธการ

ลงทะเบียนหรือการคัดชื่อออกจากทะเบียน	EMB	และหน่วยงานอื่นที่รับผิดชอบในการรักษา

ข้อมูลที่ใช้ในการลงทะเบียนการเลือกตั้ง	 พึงท�าการปรับปรุงความสุจริตซื่อตรงของการลง

ทะเบียนการเลือกตั้งโดยใช้วิธีการที่ดีขึ้นในการตรวจสอบเอกลักษณ์ของบุคคลผู้มีคุณสมบัติ	

และพงึลดเวลาการประมวลผลข้อมลู	ซึง่มกัใช้เทคโนโลยสีมยัใหม่มาช่วย	EMB	ต้องแน่ใจว่าการ

แก้ปัญหาด้วยเทคโนโลยสี�าหรบัการลงทะเบยีนการเลอืกตัง้นัน้จะมีความยัง่ยนืและพลเมอืงให้

ความเชื่อมั่น	โดยเฉพาะในประเทศที่เริ่มเป็นประชาธิปไตย	ซึ่งมีความไม่แน่นอนว่า	EMB	จะ

ได้รับการสนับสนุนทางการเงินในอนาคตในระดับใด

	 ได้มีการปฏิรูปบทบาทของ	 EMB	 อย่างมีนัยส�าคัญในการตรวจติดตามและการวาง

กติกาส�าหรับกิจกรรมของพรรคการเมือง	 การปฏิรูปบางคร้ังเป็นผลเนื่องมาจากการปฏิรูป

ด้านกฎหมาย	 ซึ่งมีเป้าหมายที่จะปรับสนามการแข่งขันทางการเมืองให้เสมอกัน	 ยกตัวอย่าง

เช่น	การปฏิรูปการบริหารเงินอุดหนุนของรัฐที่ให้แก่พรรคการเมืองและผู้สมัครในการรณรงค์

หาเสียงเลือกตั้ง	และการตรวจคุณสมบัติของพรรคการเมืองและผู้สมัครที่ลงสมัครรับเลือกตั้ง	

นอกจากนีย้งัมกีารปฏริปูทีมุ่ง่เป้าหมายไปทีก่ารปรบัปรงุการก�ากบัดแูลการบรจิาคและการใช้

จ่ายในการหาเสียง	รวมทั้งความเป็นประชาธิปไตยภายในพรรคการเมือง	เช่น	การก�ากับดูแล

กระบวนการคัดเลือกผู้สมัคร	การปฏิรูปเพื่อส่งเสริมให้สนามการเลือกตั้งเสมอกันนั้น	ยังมอบ

หมายให้	 EMB	บางองค์กรมีความรับผิดชอบในการบริหารหรือการตรวจติดตามการจัดการ

เพื่อให้สื่อมวลชนให้โอกาสแก่พรรคการเมืองได้รณรงค์หาเสียงอย่างเท่าเทียมกันด้วย

	 มี	 EMB	 ในจ�านวนที่เพิ่มขึ้นซึ่งได้น�าวิธีการลงคะแนนแบบใหม่มาใช้	 บราซิล	 อินเดีย	

ภฏูาน	และเวเนซเูอลาได้น�าเครือ่งลงคะแนนแบบอเิล็กทรอนิกส์	(EVM)	มาแทนการลงคะแนน

เสียงแบบมือ	 ขณะที่เอสโตเนียได้น�าการลงคะแนนผ่านอินเตอร์เนตมาใช้	 หลายๆ	 ประเด็น 

ซึ่งจ�าเป็นต้องพิจารณาในกระบวนการปฏิรูปการเลือกตั้งโดยน�าเครื่องลงคะแนนเสียง

อิเล็กทรอนิกส์มาใช้นั้น	ได้กล่าวถึงไว้ในบทที่	9	ของคู่มือนี้

	 ได้มคีวามพยายามอย่างส�าคญัเพือ่เพิม่การมส่ีวนร่วมในการเลือกตัง้ให้มากขึน้	การลง

ทะเบยีนผูม้สีทิธิเลอืกตัง้ในบางแห่งได้เปิดให้แก่ผูท้ีพ่�านกัอยูต่่างประเทศ	ผูท้ีไ่ม่มทีีอ่ยูอ่าศยัเป็น

หลกัแหล่ง	หรอืผูท้ีอ่ยูใ่นเรอืนจ�า	การเข้าถงึการเลอืกตัง้ได้เปิดกว้างขึน้ส�าหรบัประชาชนหลาย
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กลุ่ม	โดยผ่านการมอบฉันทะแก่บุคคลอื่น	การลงคะแนนทางไปรษณีย์หรือการลงคะแนนล่วง

หน้ารวมทัง้ส�าหรบัผูม้สีทิธเิลอืกตัง้ทีอ่ยูน่อกประเทศ	การจดัสถานท่ีพเิศษส�าหรับการลงคะแนน

และการอ�านวยความสะดวกด้านข้อมูลแก่ผู้ลี้ภัย	ผู้อพยพย้ายถิ่นในประเทศ	ผู้พิการ	ผู้สูงอายุ	

และผู้ที่อยู่ในพื้นที่ห่างไกล	ในคุก	หรือในโรงพยาบาล	EMB	ต้องสนองตอบต่อการปฏิรูปเหล่า

นี้	โดยน�าเสนอกระบวนวิธีและระบบที่จะสามารถช่วยเพิ่มการเข้าถึง	ขณะเดียวกันก็ยังรักษา

ความสจุรติซือ่ตรงไว้ในระดบัสงู	ทัง้ในการลงทะเบยีนผูม้สีทิธเิลอืกตัง้	กระบวนการลงคะแนน

และนบัคะแนน	การลงคะแนนเสยีงผ่านอนิเตอร์เนตเป็นประเดน็การวจัิยจ�านวนมากในปัจจุบนั	

และท้าทาย	EMB	ที่อาจก�าลังพิจารณาน�ามาใช้	เพราะว่าชุดของทักษะที่จ�าเป็นต่อการจัดการ

กระบวนการเช่นนี้	แตกต่างอย่างสิ้นเชิงจากทักษะที่	EMB	มีอยู่โดยปกติในการจัดการการลง

คะแนนแบบเดิม

	 ควรสังเกตว่าการปฏิรูปที่ท�าให้เกิดการแพร่หลายของกระบวนวิธีการลงคะแนนเสียง

ที่แตกต่างกัน	หรือถ้าจะกล่าวเป็นการทั่วไปก็คือ	การปฏิรูปที่ท�าให้มีพิสัยที่กว้างขึ้นในการใช้

แบบวิธีที่แตกต่างกันเพื่อกระท�าหน้าที่หนึ่งใดนั้น		มีแนวโน้มที่จะท้าทาย	EMB	กว่าการปฏิรูป

ที่เป็นเพียงการท�าให้กลไกเดียวเปลี่ยนเป็นกลไกเดียวที่ต่างไปและเป็นปัจจุบันมากขึ้น

	 ในบางประเทศ	 การปฏิรูปการเข้าถึงการเลือกตั้งเป็นความพยายามที่จะสร้างการ

เข้าถึงที่เท่าเทียมกันส�าหรับกลุ่มทางสังคมเฉพาะและส�าหรับผู้หญิง	 การปฏิรูปดังกล่าวอาจ 

จ�าต้องด�าเนินการแบบที่เติมเต็มซึ่งกันและกันระหว่างวิธีการด้านกฎหมาย	 ด้านการบริหาร	

และทางการเมือง	EMB	สามารถส่งเสริมการเข้าถึงอย่างเสมอเหมือนกันโดยการยืนยันเรื่องนี้

ในส่วนบุคลากรของ	EMB	เช่น	การก�าหนดความสมดลุทางเพศสภาพส�าหรบัเจ้าหน้าทีช่ัว่คราว

ที่หน่วยเลือกตั้ง	 และการใช้โครงการพัฒนาวิชาชีพภายในเพื่อให้มั่นใจได้ว่าผู้หญิงจะมีความ

ก้าวหน้าสู่ต�าแหน่งผู้บริหารของ	EMB

การจัดการการเปลี่ยนแปลงด้านการเลือกตั้ง 

	 สิ่งที่ต้องการในการจัดการการเปล่ียนแปลงด้านการเลือกต้ังย่อมขึ้นอยู่กับขอบเขต

ของการปฏิรูปและกระบวนการการเลือกตั้งที่เกี่ยวข้องโดยเฉพาะ	 การเปลี่ยนแปลงรูปแบบ

ของ	EMB	เช่น	จากรปูแบบของรัฐบาลเป็นรูปแบบอสิระ	ต้องการการวางแผนอย่างระมดัระวงั

โดยเฉพาะ	เพื่อให้แน่ใจว่าจะมีการเปลี่ยนผ่านที่ราบรื่น	และยังคงทักษะและความทรงจ�าเชิง

สถาบันเอาไว้	 เป็นสิ่งส�าคัญมากที่จะตกลงกันในการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างและกรอบของ 

การเลือกต้ังไว้ล่วงหน้าอย่างเพียงพอก่อนท่ีจะมีการเลือกตั้ง	 เพื่อให้มีการเตรียมความพร้อม 

ในด้านวัสดุอุปกรณ์ใหม่ๆ	และการด�าเนินการจัดฝึกอบรมอย่างมีประสิทธิผล

	 โดยเฉพาะอย่างยิ่ง	 ในกรณีที่กระบวนการการเปลี่ยนแปลงมีผลต่อธรรมชาติหรือ 

โครงสร้างและบคุลากรของ	EMB	เป็นสิง่ส�าคญัทีจ่ะแต่งตัง้ผูจ้ดัการและผูส้ือ่สารทีมี่ความสามารถ

ทีจ่ะมาก�ากบัดแูลและด�าเนนิการเปลีย่นแปลง	การเปลีย่นแปลงโครงสร้างองค์กรและบทบาท
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ส่วนบุคคลภายในโครงสร้างนั้นย่อมสร้างความตึงเครียดอย่างหลีกเล่ียงไม่ได้	 ความโปร่งใส	

ความซื่อตรง	การปรึกษาหารืออย่างจริงจัง	การสื่อสาร	และการบอกกล่าวล่วงหน้าอย่างเพียง

พอ	คือปัจจัยส�าคัญของการจัดการบุคลากรในช่วงการเปลี่ยนแปลงการเลือกตั้ง	จังหวะเวลา

ก็ส�าคัญเช่นกัน	บุคลากรของ	EMB	มีทักษะและความรู้ซึ่งอาจยากต่อการทดแทน	โดยเฉพาะ

เมือ่ใกล้วันเลอืกต้ัง	การให้สมาชิก	EMB	มส่ีวนเกีย่วข้องในการจดัการการเปลีย่นแปลงจะแสดง

ให้เห็นถึงความมุ่งมั่นที่จะปฏิรูปของ	EMB

	 การปฏิรูปกระบวนการทางเทคนิคการเลือกตั้งอาจต้องอาศัยความช่วยเหลือจาก 

ผู้เชี่ยวชาญซึ่งมีความช�านาญทางเทคนิคในด้านหนึ่งใดโดยเฉพาะ	 ในการด�าเนินการปฏิรูป 

ทางเทคนิค	 EMB	 มีความแน่ใจว่าได้เลือกและน�ามาใช้อย่างถูกต้อง	 ซ่ึงข้อก�าหนดในเชิง

ระบบและกระบวนวิธีที่ดี	 จึงมีความจ�าเป็นที่จะต้องมีการทดสอบก่อนการด�าเนินการ	 และ

มีกระบวนการทบทวนการพัฒนาที่ทั่วพร้อม	กระบวนการจัดการเปลี่ยนแปลงยังต้องรวมถึง

การมีตัวชี้วัดเชิงปริมาณ	 เพื่อประเมินผลการด�าเนินการปฏิรูปการเลือกตั้ง	 ตลอดจนความ 

รับผิดชอบท่ีชัดเจนส�าหรับการรายงานเกี่ยวกับตัวชี้วัด	 และการปรับปรุงสมรรถนะในกรณี 

ที่ไม่บรรลุผลตามตัวชี้วัดตัวใด

ความเสี่ยงที่เกี่ยวข้องกับการปฏิรูปการเลือกตั้ง

	 ในกรณีที่กระบวนการเลือกตั้งของประเทศใดด�าเนินไปด้วยดีพอสมควร	 ความเสี่ยง

โดยทั่วไปมีแนวโน้มที่จะลดลงได้ด้วยการท�าการปฏิรูปการเลือกตั้งแบบค่อยเป็นค่อยไป	 โดย

ท�าการเปลี่ยนแปลงเล็กๆ	 ตลอดช่วงเวลาที่มีการเลือกต้ังหลายคร้ัง	 การด�าเนินการปฏิรูป

ท่ีส�าคัญพร้อมกันไปในพิสัยของปริมณฑลที่แตกต่างกันน้ัน	 อาจเป็นภาระท่ีหนักต่อ	 EMB	

และจะเพิ่มความเสี่ยงจากการด�าเนินการที่ต�่ากว่ามาตรฐาน	 โดยเฉพาะเมื่อมีเง่ือนไขเวลาที่

ตึงตัว	ขณะที่การด�าเนินการที่ดีมีศักยภาพที่จะบรรรลุเป้าหมายที่ตั้งไว้	และหวังได้ว่าจะสร้าง

ความเช่ือม่ันและไว้วางใจต่อประสิทธิผลของการเลือกตั้งและต่อ	 EMB	 การด�าเนินการที่ล้ม

เหลวก็อาจมีผลในทางตรงกันข้าม	นี่จะเป็นประเด็นปัญหาอย่างยิ่งหากการปฏิรูปด�าเนินไป

โดยปราศจากการสนับสนุนทางการเมืองอย่างเข้มแข็งจากทุกภาคส่วน	 ผู้ที่ต่อต้านการริเร่ิม 

หนึ่งใดน่าจะมองหาโอกาสที่จะชี้ว่าการริเริ่มนั้นล้มเหลวและผลักดันให้ยกเลิก

	 ในกระบวนการการปฏิรูปนั้น	 มีความเส่ียงหลักๆ	 อยู่สามประการ	 ประการแรกคือ	 

ความเสี่ยงอันเน่ืองมาแต่ความพยายามแก้ไขเรื่องที่ไม่ตรงกับปัญหา	 ยกตัวอย่างเช่น	 มี

ประโยชน์เพียงเล็กน้อยส�าหรับประเทศหนึ่งที่จะลงทุนมหาศาลไปกับเทคโนโลยีที่ซับซ้อนใน

ระบบลงทะเบียนผู้มีสิทธิเลือกตั้ง	ถ้าปัญหาจริงๆ	คือเจ้าหน้าที่การเลือกตั้งถูกข่มขู่	รับสินบน	

หรือฉ้อฉลโดยพรรคการเมืองหรือผู้สมัคร	 ท�าให้คุณภาพของการลงทะเบียนไม่ตรงประเด็น 

เอาเสียเลย	 กรณีประเทศที่มีวัฒนธรรมการเลือกตั้งที่แย่จริงๆ	 อาจเป็นประโยชน์น้อยมาก 

ที่จะลงทุนขนาดใหญ่ทางเทคโนโลยี	 เพราะถึงแม้ว่ามันจะท�างานได้ดี	 แต่ก็อาจเป็นเพียงการ
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ท�าให้กลโกงเคลื่อนที่จากส่วนหนึ่งของระบบไปสู่อีกส่วนหนึ่ง	 การปฏิรูปที่ส�าคัญโดยเฉพาะ

อย่างยิ่งท่ีเกี่ยวข้องกับนวัตกรรมทางเทคโนโลยีอาจมีราคาแพงมาก	 โดยเฉพาะเมื่อค�านึงถึง

ปัจจัย	เช่น	ค่าใช้จ่ายระยะยาวในการบ�ารุงรักษาและค่าเสื่อมราคา	ภารกิจในการติดตั้งระบบ

ดังกล่าว	อาจท่วมท้นงานอื่นอย่างง่ายดาย	แม้ในองค์กรที่มีทรัพยากรและการจัดตั้งที่ดี	 โดย 

เรียกร้องเวลาอย่างมากจากผู้บริหารระดับสูง	 และมีศักยภาพที่จะดึงความสนใจออกไปจาก 

พ้ืนที่อื่นที่มีปัญหา	 ซึ่งว่ากันอย่างเป็นวัตถุวิสัยแล้ว	 พึงได้รับความสนใจในล�าดับความ 

ส�าคัญที่สูงกว่า

	 ความเสี่ยงประการท่ีสอง	 มาจากการตั้งสมมติฐานที่ไม่เป็นจริงเก่ียวกับประเด็นที่

ไม่ใช่เรื่องทางเทคนิค	 ซึ่งผลส�าเร็จของระบบขึ้นอยู่กับประเด็นนั้น	 ตัวอย่างเช่น	 ฐานข้อมูล 

ซึง่ประสงค์ทีจ่ะใช้เพือ่ให้การลงทะเบยีนผูม้สีทิธเิลอืกตัง้เป็นปัจจบุนัอย่างต่อเนือ่ง	อาจไม่เป็น

ไปตามความคาดหวัง	 ถ้าหากไม่มีวิธีการที่จะท�าให้แน่ใจได้ว่าจะมีการไหลมาอย่างต่อเน่ือง	 

ซึ่งข้อมูลอันจ�าเป็นต่อการท�าให้ในฐานข้อมูลเป็นปัจจุบัน

	 ความเสีย่งประการทีส่าม	คอืการสญูเสยีความคล่องตัว	การตัดสนิใจทีจ่ะรบัเทคโนโลยี

ที่เฉพาะมาใช้	อาจผูกพันประเทศหรือองค์กรให้ติดอยู่กับวิธีการจัดการปัญหาที่ยุ่งยาก	หรือมี

ราคาสงูขึน้ทกุทหีากจะคงไว้ในระยะยาว	ตวัอย่างเช่น	องค์กรทีล่งทุนอย่างหนกัในกระบวนการ

ทางอนิเตอร์เนต	ไม่เพยีงแต่ในด้านการเลอืกตัง้	ก�าลงัพบว่าจะต้องดดัแปลงระบบคอมพวิเตอร์

ส่วนบุคคล	(PC)	เพื่อให้สามารถเข้าถึงระบบได้โดยง่ายโดยใช้สมาร์ทโฟนและแท็บเล็ต	เพราะ

เป็นวิธีที่ผู้บริโภคเลือกชอบในการเข้าถึงการเปลี่ยนแปลงทางอินเตอร์เนต
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ข้อสรุปของบท

 •	การปฏิรูปการเลือกตั้งคือการเปล่ียนแปลงที่มุ่งเป้าหมายไปที่การปรับปรุงการ 

	 	 ด�าเนินงานตามหลักการชี้แนะของการบริหารการเลือกตั้ง	 ดังที่พรรณนาไว้ใน 

	 	 บทที่	1	ของคู่มือนี้

 •	การปฏิรูปการเลือกตั้งอาจมุ่งตรงไปที่กรอบทางกฎหมายของการเลือกตั้ง	 รวมทั้ง	 

	 	 EMB	 ตลอดจนกระบวนการด้านการบริหารและทางเทคนิคของการจัดการการ 

	 	 เลือกตั้ง	หรือบริบททางการเมืองส�าหรับกิจกรรมการเลือกตั้ง	

 •	ไม่มีแง่มุมใดของกรอบ	ระบบ	สถาบัน	การวางแผน	การจัดการ	หรือการด�าเนินงาน 

	 	 ของการเลือกตั้งที่รอดพ้นไปจากการปฏิรูปหรือการท�าให้ทันสมัย	 EMB	 จ�าเป็น 

	 	 ต้องมียุทธศาสตร์ที่ชัดเจนในการพัฒนา	หรือสนองตอบ	หรือด�าเนินการปฏิรูปการ 

	 	 เลือกตั้ง

 •	EMB	 มีบทบาทส�าคัญในฐานะผู้เรียกร้องให้มีการปฏิรูปการเลือกตั้งโดยท่ัวไป	 

	 	 ในฐานะผู้น�าการปฏิรูปเชิงสถาบันไปปฏิบัติ	 และในฐานะผู้ริเริ่มและผู้ปฏิบัติใช้ 

	 	 การปฏิรูปด้านการบริหาร	รวมทั้งการปฏิรูปทางเทคนิค

 •	การปฏิรูปการเลือกตั้งจ�าเป็นต้องมีการจัดการอย่างระมัดระวัง	 เพ่ือให้มั่นใจได้ว่า 

	 	 จะบรรลุจุดมุ่งหมาย	 โดยไม่ท�าให้ผู้มีสิทธิเลือกตั้งสับสน	 อีกทั้งก่อความยุ่งยาก 

	 	 ให้น้อยที่สุดต่อการบริหารการเลือกตั้ง

บ
ท

ท
ี่ 13: การป

ฏ
ิรูป

กระบ
วน

การการเลือกตั้ง

69การออกแบบการจัดการการเลือกตั้ง





 

ISBN: 978-91-7671-039-5

การออกแบบ
การจัดการการเลือกตั้ง

การออกแบบ การจัดการการเลือกตั้ง 
ฉบับปรับปรุง (คัดสรรมาบางบท)

ชุดหนังสือคู่มือ

ฉบับปรับปรุง
(คัดสรรมาบางบท)

	 สถาบันการช่วยเหลือด้านประชาธิปไตยและการเลือกตั้งระหว่างประเทศ	 
(International	 IDEA)	 มีความยินดีที่ได้จัดให้มีการแปลบทสรุปภาษาไทยของคู่มือ 
การออกแบบ	 การจัดการการเลือกตั้งฉบับปรับปรุงแก้ไขของเรา	 ขณะนี้	 การปฏิรูป 
การเลือกต้ังและการศึกษาบทบาทหน้าที่ของคณะกรรมการการเลือกต้ังหรือองค์กรท่ี 
รับผิดชอบจัดการการเลือกตั้งของประเทศไทย	 โดยเฉพาะอย่างยิ่ง	 ในระหว่างกระบวน 
การร่างรัฐธรรมนูญปี	 2015	กำาลังได้รับความสนใจมากขึ้น	 ด้วยเหตุนี้	 เพื่อความสะดวก 
รวดเร็วในการใช้	 แทนท่ีจะแปลคู่มือท้ังหมดเป็นภาษาไทยในข้ันนี้	 	 เราจึงเลือกบางบท 
ของหนังสือและกรณีศึกษาต่างๆ	 ที่มีความเกี่ยวข้องกับการอภิปรายถกเถียงเรื่องการ 
ยกร่างรัฐธรรมนูญที่กำาลังเกิดขึ้นในขณะนี้		

	 เอกสารฉบับนี้	 มีวัตถุประสงค์เพื่อนำาเสนอการอ้างอิงแนวทางปฏิบัติและ 
ประสบการณ์เชิงเปรียบเทียบจากท่ัวโลกให้แก่ผู้อ่านชาวไทย	ทั้งระดับนักเรียนนักศึกษา 
ไปจนถึงผู้กำาหนดนโยบาย	เราหวังว่า	ข้อมูลที่ปรากฏในเอกสารฉบับนี้	จะเป็นประโยชน ์
ต่อประชาชนชาวไทยในการพิจารณาอนาคตทางประชาธิปไตยของประเทศ

International IDEA  
Strömsborg
SE-103	34	Stockholm
Sweden
โทร	 :	+46-8-698	37	00
แฟ็กซ์	 :	+46-8-20	24	22
อีเมลล์	 :	info@idea.int
เว็บไซด์	 :	www.idea.int

สถาบันสิทธิมนุษยชนและสันติศึกษา	
มหาวิทยาลัยมหิดล	
999	ถนนพุทธมณฑล	สาย	4	ศาลายา	 
นครปฐม	73170
โทรศัพท์	:		+66	2441	0813-5	
โทรสาร	 :		+66	2441	0872-3
อีเมล์		 :		ihrpmahidol@gmail.com	
เว็ปไซต์	 :	 ihrp.mahidol.ac.th


